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RESUMEN
Este trabajo parte de la necesidad de los entes territoriales de elaborar de forma
pertinente y efectiva, el Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres (PMGRD), puede
entenderse como una herramienta conceptual y metodológica mediante la cual los tomadores
de decisiones puedan interpretar su territorio y elaborar el Plan municipal de gestión del
riesgo.

Metodológicamente el trabajo se fundamenta en la revisión de acuerdos

internacionales y normas nacionales que dieron origen a la ley 1523 de 2012, evalúa los
instrumentos de planificación de los municipios, analiza el PMGRD y EMRE e identifica el
papel de las Instituciones en la gestión del riesgo.
Colombia cuenta con una importante estructura normativa, pero no ha sido suficiente
para lograr articular los diferentes instrumentos de planificación, ordenamiento y desarrollo;
y a estos con las entidades públicas, privadas y sociales, además de falencias en procesos de
participación, capacidad técnica y financiera, lo que se ve reflejado en los consecutivos
desastres y miles de afectados. Es en este momento donde investigar la Gestión del Riesgo
de Desastres GRD, cobra verdadero sentido y pueden verse los beneficios de establecer
protocolos de gestión pertinentes en la administración municipal, mejorando la aplicación
del marco legal, articulando las instituciones públicas, privadas y sociales y optimizando los
procesos de gestión integral del riesgo de desastres e incorporarlos en el PMGRD. investigar
la gestión del riesgo de desastres, contribuye en la reducción de los factores de riesgo y
prepara a los municipios para iniciar respuestas inmediatas en momentos de catástrofe.

Palabras Clave: GESTION, DESASTRE, PLANIFICACION,
INSTITUCIONES
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SUMMARY
This work is based on the need of territorial entities to develop in a pertinent and
effective way, the Municipal Plan for Disaster Risk Management (PMGRD), can be
understood as a conceptual and methodological tool through which decision makers can
interpret their territory and prepare the municipal risk management plan. Methodologically,
the work is based on the review of international agreements and national regulations that
gave rise to Law 1523 of 2012, evaluates the planning instruments of the municipalities,
analyzes the PMGRD and EMRE and identifies the role of the Institutions in risk
management.
Colombia has an important regulatory structure, but it has not been enough to
articulate the different instruments of planning, ordering and development; and to these
with public, private and social entities, in addition to shortcomings in participation
processes, technical and financial capacity, which will be reflected in the consecutive
disasters and thousands of people affected. It is at this time where investigating DRM
makes real sense and the benefits of establishing relevant management protocols in the
municipal administration can be seen, improving the application of the legal framework,
articulating public, private and social institutions and improving the integral management
processes of the disaster risk and incorporate them into the PMGRD. researching disaster
risk management, contributes to the reduction of risk factors and prepares municipalities to
initiate immediate responses in times of catastrophe.

Keywords: MANAGEMENT, DISASTER, PLANNING, INSTITUTIONS
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INTRODUCCION
El mundo registra un incremento en la frecuencia y cantidad de eventos asociados a
fenómenos naturales, socio naturales, tecnológicos, biosanitarios y humanos; Colombia y
los denominados países en desarrollo son los más afectados por estos fenómenos debido al
rápido crecimiento de su población y a los procesos de urbanización en lugares expuestos a
amenazas. La gestión del riesgo de desastres (GRD), se convierte en la oportunidad de los
territorios de mitigar los impactos sobre su población, pero la manifestación continua de
desastres con consecuencias catastróficas para sus habitantes, revela problemas en estos
procesos de gestión.
La mayoría de trabajos realizados respecto de la temática del riesgo y desastres, se
concentran en estudiar las características técnicas de los eventos y sus áreas de influencia;
trabajos de investigación en torno a los procesos de gestión del riesgo y manejo de
desastres son escasos, y sirven de soporte a los tomadores de decisiones, en torno a la
implementación y ejecución de medidas preventivas y correctivas que protejan a las
comunidades y eviten pérdidas humanas y económicas.
Este protocolo tiene su origen en la ley 1523 de 2012, y demás normas de
ordenamiento y planificación territorial, que son el resultado de acuerdos internacionales y
necesidades nacionales; está basado en la combinación de conceptos y experiencia del
enfoque de la gestión del riesgo de Omar Darío Cardona, Esteban Soms, Roberto Jovel y
otros autores más; el modelo conceptual utilizado recientemente, derivado de los Marcos de
Acción de Hyogo (hasta 2015) y de Sendai (2015-2030), fruto de reuniones de expertos
internacionales gestionadas por la UN-ISDR. Estrategia Internacional de las Naciones
Unidas para la Reducción de Desastres. del modelo de indicadores e informes de GRD de
Naciones Unidas, Banco Mundial y otros organismos internacionales.
El protocolo puede entenderse como una herramienta conceptual y metodológica
mediante la cual es posible interpretar una realidad socio territorial en el cual se expresa la
afectación, control y manejo de las políticas públicas de la GRD en entornos complejos; a
través de la determinación de los factores que limitan la implementación efectiva de las
políticas GRD, y del sondeo y aplicación de pruebas de cumplimento sobre los planes y
sistemas de gestión y la evaluación del estado actual de instrumentos como: Planes de
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Ordenamiento Territorial POT, Planes de Ordenación y Manejo de Cuencas y Acuíferos
POMCA, Planes Municipales de Gestión del Riesgos de Desastres PMGRD, Planes de
desarrollo municipal PDM.
Este documento está estructurado en 7 capítulos, directamente relacionados con los
objetivos planteados; partiendo de la estructura de la investigación, pasando por la
fundamentación teórico legal, siguiendo con la evaluación de los instrumentos de
ordenamiento y planificación, enfocándose en los hallazgos y produciendo un protocolo
que pretende mejorar la aplicación de las leyes y normas GRD, articular las entidades
públicas, privadas y sociales y mejorar los procesos de gestión integral del riesgo
incorporados en los Planes municipales de gestión del riesgo de desastres PMGRD.
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CAPITULO 1
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
En Colombia se presentan frecuentemente fenómenos de origen natural y antrópico
con consecuencias desastrosas para la población y sus medios de vida, siendo los
fenómenos de remoción de masa e hidrometeorológicos los que más afectan el país. Según
estimaciones del Ministerio del Medio Ambiente, un 65% de los municipios del país se
encuentra en zonas de riesgo (MinAmbiente, 2017). Estos desastres tienen repercusión en
el ámbito económico, social, ambiental y se constituyen como un obstáculo para el
desarrollo del lugar.
Existen políticas nacionales para la gestión de riesgo de desastres en etapa
prospectiva (Identificación y Conocimiento del riesgo), correctiva (Reducción del riesgo) y
reactiva (Manejo de desastres), sin embargo, según informe de la Procuraduría General de
la República en el año 2017, a nivel local no se observa una implementación real y efectiva
de estas políticas o la proposición de políticas proporcionales a los riesgos a los que los
territorios se enfrentan, este vacío se ve reflejado en poblaciones afectadas por los
constantes desastres o en permanente riesgo. (Procuraduría General de la Nación, 2017)
En diversos estudios realizados por la Comunidad Andina de Naciones, se han
encontrado recurrentes dificultades a nivel local para incorporar la Gestión del Riesgo en
los procesos de desarrollo del territorio;
Frecuentemente la situación que enfrenta un municipio para
incorporar criterios de reducción de riesgo de desastre en el ordenamiento
territorial encuentra, entre otros, los siguientes obstáculos: Vacíos en el
conocimiento de amenazas, vulnerabilidades y riesgos: dificultad e
incertidumbre para la definición del tipo y alcance de los estudios requeridos
de acuerdo con el contexto específico del municipio. En ocasiones existen
estudios previos que proveen, por su profundidad y especialización, alguna
información, pero no la suficiente, o existen estudios recientes que no
resultan fácilmente comprensibles y aplicables para técnicos no especialistas
responsables de la planificación. (CAN, 2009)
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Las falencias en las políticas de la Gestión del Riesgo de Desastres GRD a nivel
local, enlazadas a la ausencia de planes y sistemas y rematadas con la falta de capacidad y
articulación de las instituciones, se convierten en la cadena de eventos desafortunados que
desembocan en las catástrofes que viven los territorios y que es necesario mitigar.

FORMULACION DEL PROBLEMA
¿Qué factores limitan una implementación efectiva de las políticas de gestión
integral de riesgos de desastres a nivel local?
¿Cuál es el estado de los planes y sistemas de Gestión del riesgo de desastres en los
municipios de Colombia?
¿Cuál es la responsabilidad de cada entidad pública, privada y social del municipio
respecto de los sistemas de gestión integral del riesgo?

CONTEXTO DEL PROBLEMA
Por su ubicación geográfica y evolución geológica, Colombia presenta una alta
tendencia de ocurrencia de fenómenos naturales extremos generadores de desastres
naturales, con consecuencias para sus habitantes; (figura 1.1) Según el último reporte del
IDEAM, aproximadamente 500 municipios del país están en riesgo por deslizamientos o
inundaciones, 385 municipios están expuestos a inundaciones o avenidas torrenciales. Esto
significa que el 30% de la población puede ser afectada por desastres hidrometeorológicos (
IDEAM, 2011).
Según cifras del mismo instituto, la recurrencia y las afectaciones de los desastres
asociados a fenómenos hidrometeorológicos incrementados por el cambio climático y la
variabilidad climática irán en aumento; las grandes situaciones de vulnerabilidad tanto
económica, social, ambiental, e institucional hacen que la mayoría del territorio colombiano
sea susceptible de enfrentar, por lo menos, algún escenario de riesgo que puede causar un
desastre de gran magnitud. Lo anterior se agudiza con la afirmación de la Procuraduría,
que tan solo 15 de los 32 departamentos cuentan con planes departamentales de gestión del
riesgo de desastres y 404 de los 1123 municipios cuentan con plan municipal de gestión del
riesgo de desastres y los municipios identificados como vulnerables ante desastres de
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diversa índole, presentan altos índices de pobreza (Procuraduría General de la Nación,
2017).

Figura 1.1
Mapas de amenazas en Colombia

Nota: Conjunto de mapas que contempla las amenazas de mayor presencia en Colombia y
sus áreas de influencia, teniendo en cuenta la información de UNGRD, IDEAM y
(Cardona, 2018). Elaboración propia.

Es evidente entonces que los escenarios crecen más rápido que los procesos de
gestión dirigidos a mitigarlos o eliminarlos, y observando las condiciones en las que se da
la vulnerabilidad urge replantear la forma como se está implementando la gestión del riesgo
en los municipios de Colombia, optimizando el diseño de estrategias e implementando
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acciones que conlleven a una prevención real y reducción del riesgo, construyendo
territorios y comunidades resilientes y sostenibles.

ANTECEDENTES DEL PROBLEMA
En los últimos 30 años, el mundo ha visto la necesidad de estudiar y trabajar en la
gestión del riesgo de desastres, reconociendo dinámicas complejas entre variables sociales
y biofísicas, dentro de variadas escalas de espacio y tiempo. Este enfoque, producto de
estas variables, ofrece diferentes visiones de los fenómenos, y permite analizar
características no reconocidas del riesgo, relacionadas con el carácter de complejidad e
incertidumbre, generando visiones amplias del riesgo y por lo tanto nuevas estrategias para
su gestión (PREDE CAN, 2007). En el informe de la Comunidad Andina de Naciones
CAN, se advierte sobre la necesidad de evaluar los riesgos más allá del fenómeno biofísico,
teniendo en cuenta también el factor humano y la gestión que se le da a los riesgos.
A partir de estudios de las Naciones Unidas, sobre los crecientes desastres que
afectaban al mundo, y posterior al terremoto de Kobe en Japón en el año 95, se designó la
década de los 90, como la década para la Reducción de los Desastres Naturales, la
convención marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climático, el calentamiento
global y los gases de efecto invernadero, dieron inicio al proceso de estudio de los
fenómenos climáticos, el riesgo de desastres, y la gestión sobre los riesgos. Estos estudios
introdujeron varios conceptos de la International Strategy for Disaster Reduction (ISDR),
aceptados universalmente relacionados con el riesgo de desastres, tales como: amenaza,
exposición o riesgo, utilizados en este trabajo, así como la creciente necesidad de reducir el
impacto de los desastres, con el fin de lograr un desarrollo más sostenible (ONU, 2014).
La conferencia mundial de Hyogo (2005 - 2015), se enfocó en el desarrollo
sostenible a partir de la gestión del riesgo, y el marco de Sendai (2015 – 2030), se
constituyó en el compromiso de varios países en trabajar en la reducción del riesgo y la
atención del impacto de los desastres para el 2030.
Estudios del PNUD, (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), revelan
que, en América Latina, entre los años 2005 y 2012, los constantes desastres han dejado
más de 240.000 personas fallecidas, 57 millones de personas afectadas y miles de millones
de pesos en pérdidas económicas; estas cifras son directamente proporcionales al aumento
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de la pobreza y la desigualdad, constituyéndose en un elemento de retroceso frente a los
objetivos de desarrollo humano sostenible y el cumplimiento de los objetivos de desarrollo
del Milenio (PNUD, 2014).
El informe del Banco Mundial del año 2012, menciona que Colombia, al igual que
muchos países de Latinoamérica, enfrentan situaciones que amenazan su desarrollo, tales
como el desplazamiento forzado de zonas rurales a zonas urbanas, la degradación de los
sistemas ambientales y servicios ecosistémicos y el cambio acelerado del uso del suelo.
Estas condiciones socio económicas, sumadas a la predisposición del país a la afectación de
fenómenos naturales como sismos, inundaciones, deslizamientos, procesos de remoción de
masa, tormentas eléctricas, sequías, entre otros, incrementados por la actuación humana
conforman una continuidad en la conformación escenarios de riesgos, y la materialización
de estos riesgos en terribles desastres, afectando el desarrollo del país (Banco Mundial,
2012).
Investigaciones recientes de la Universidad Nacional de Colombia sede Manizales,
presentan la gestión del riesgo como un proceso social, cuyo objetivo es la reducción y
control del riesgo en la sociedad, más allá de la atención del desastre. Tomando como punto
de partida la noción del riesgo como una manifestación social que integra los elementos,
medidas y herramientas dirigidas a intervenir la vulnerabilidad o amenaza, con el fin de
mitigar los riesgos existentes (Cardona, 2013).
Diversos estudios de enfoque sistémico realizados desde los años 2000, consideran
que el riesgo no es un fenómeno estrictamente local, es producto de la conjunción de
elementos de la globalización económica mundial, liberalismo económico y cambio
climático, factores que generan un alto grado de exposición a amenazas biofísicas;
herramientas tecnológicas como: (Agencia Espacial Europea AEE, Satélites GOES Estados
Unidos, INSAT India, GOMS Rusia) revelan que existen fenómenos de influencia
intercontinental, tales como los huracanes, nubes de polvo, movimientos de placas
tectónicas; estos fenómenos afectan especialmente a las economías emergentes, que tratan
de conjurar desastres naturales debido a la alta probabilidad de ocurrencia de amenazas
biofísicas, altas tasas de pobreza, ausencia de infraestructura para disminuir la
vulnerabilidad y falta de organización de gobiernos y políticas para enfrentar el desastre
(Universidad Nacional de Colombia, 2017).
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De esta manera, la afectación no solo se presenta en los países que
sufren el desastre, el riesgo se convierte en global y los efectos del desastre,
en cualquier lugar del mundo, repercuten en el sistema económico mundial.
Las nuevas concepciones del riesgo tienen en cuenta aspectos como la
globalización, las dinámicas del sistema económico mundial, la desigualdad
social y los tratados socioeconómicos (Calderón 2017. p 4).
Calderón, presenta también la necesidad de incorporar nuevas perspectivas de la
gestión a partir de la distribución de responsabilidades, articulando cooperación entre
actores públicos, privados y sociales. La situación actual de la gestión del riesgo se basa en
la visión centralizada, técnica y burocrática de la gestión y se enfoca directamente sobre el
desastre, mediante una actuación post evento. (Calderón, 2017).
Evaluando el proceso de articulación de las instituciones en Colombia, se observa
que están conformadas por un régimen normativo amplio, partiendo de la Ley Orgánica de
Ordenamiento Territorial LOOT, la ley 388, la ley 1542, los decretos 1807 de 2014, 1640
de 2012 y otras normas que coordinan estas relaciones, dando al estado una función de
regulador y entregando a los alcaldes y gobernadores, la misión de elaborar instrumentos
que permitan delegar funciones a nivel territorial.
A nivel local territorial, la institucionalidad que estructura la gestión del riesgo (ley
1523 de 2012) se soporta sobre proyectos y esquemas de corto, mediano y largo plazo de
responsabilidad de los departamentos y municipios, estos proyectos se basan en “los
procesos de conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y manejo del desastre. Esto se
desarrolla bajo una estructura organizativa, unos instrumentos de planificación, unos
sistemas de información y unos mecanismos de financiación” (Calderón, 2017).
La gestión del riesgo en Colombia muestra una estructura descentralizada como uno
de los principios de la LOOT, con una amplia pluralidad de organismos e instituciones
públicas, privadas y sociales, que producen y consumen información sobre la gestión del
riesgo. El sistema legal con el que el país cuenta para organizar la gestión del riesgo, no
otorga a las instituciones, lineamientos claros sobre sus responsabilidades y
corresponsabilidades, en cuanto al manejo y producción de la información, y sobre la
prioridad acerca de la función de las instituciones como insumo para el adecuado
conocimiento del riesgo (Cardona O. D., 2013).
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Los territorios y sus instituciones se enfocan en procesos de atención y manejo de
emergencias, a pesar de que existen mecanismos legales que determinan que se debe
priorizar el enfoque de conocimiento y reducción del riesgo; esto se observa en la
conformación del comité de gestión del riesgo, integrado por organismos como la Cruz
Roja, La Defensa Civil, Ejercito Nacional, Policía Nacional. No existen mecanismos de
participación sobre la construcción del Plan Municipal de la Gestión del Riesgo y Desastres
PMGRD y tampoco se observa de forma clara las actuaciones de cada entidad en la
conformación de comités municipales y departamentales,
De esta manera, la descentralización es uno de los principios para la
gestión del riesgo. A pesar que los riesgos se presentan en lugares puntuales,
su afectación y sus orígenes nunca son locales. Por esta razón, su gestión se
amplía al nivel regional, nacional e internacional por medio de la creación
de sistemas o plataformas que coordinan a las entidades y a los actores,
generando una institucionalidad basada en los principios de la gobernanza de
múltiples niveles. Esta coordinación multiescalar es posible gracias a los
principios de una política de Ordenamiento Territorial (Calderón, 2017).

JUSTIFICACION
Situación problema que se indaga
Según informes del Banco Mundial, titulados: Invertir en Resiliencia (2016) y
Réplicas (2018), el crecimiento exponencial de la población de las ciudades y los rápidos
procesos de urbanización están propiciando el aumento en los riesgos de desastres; en el
año 2030, la falta de inversión local en procesos de adaptación urbana, los desastres
naturales generarán pérdidas anuales mundiales, aproximadas por USD 314.000 millones.
Según estos informes, los desastres podrían poner en riesgo 1.300 millones de habitantes y
más de USD 158 billones en activos (Banco Mundial, 2016) (Banco Mundial, 2018).
La gestión del riesgo de desastres, pasa de ser un tema de carácter mundial y
nacional, a ser principalmente de interés local municipal, en donde se aplique el sistema
legal de la gestión del riesgo, y se genere y articule adecuadamente los instrumentos para la
reducción del riesgo y manejo del desastre, dimensionando la gestión del riesgo desde un
enfoque holístico; físico, social e institucional.
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A nivel local, parte de las dificultades que se presentan para realizar una gestión
efectiva del riesgo, es la ausencia de un adecuado marco conceptual que facilite la
evaluación e intervención desde una perspectiva multidisciplinar e interinstitucional
(Cardona, 2018).
Con la ley 1523 de 2012, producto de tratados internacionales y estudios del Banco
Mundial, Colombia entra en la era de la atención a los riesgos de desastres, pero los años
transcurren y los desastres se siguen presentando con las mismas magnitudes y
características que en años anteriores (Procuraduría General de la Nación, 2017).
La mayoría de los indicadores y técnicas de evaluación existentes no expresan el
riesgo en un lenguaje que sirva para los diversos tomadores de decisiones locales, y no
cuentan con enfoques holísticos que articulen su intervención.

Importancia y actualidad que tiene el tema
Los desastres previos al año 2012 (figura 1.2) incrementaron el interés internacional
y del gobierno Nacional por estructurar políticas de gestión del riesgo, a partir de una
estructura descentralizada, enfocada en atender la vulnerabilidad de riesgo a nivel local.
Figura 1.2
Línea de tiempo desastres más recordados en Colombia
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Nota: Línea de tiempo de desastres ocurridos entre 1979 y 2011, de mayor impacto y
recordación en Colombia, previos a la ley 1523 de 2012, elaborada con información de
Banco Mundial, PNUD, SGC, (IDEAM, 2010). Elaboración propia.

Los desastres se constituyen en un freno del desarrollo local y nacional, el riesgo no
depende únicamente de la posibilidad de presentarse eventos intensos, sino también de las
condiciones que hacen posible la generación de pérdidas y afectaciones. La vulnerabilidad
es directamente proporcional a los procesos sociales desarrollados en zonas susceptibles de
fenómenos; es decir los desastres son la materialización de la construcción social del
riesgo; por lo tanto su conocimiento y mitigación debe hacer parte de los procesos de toma
de decisiones, no solo en la atención post desastre, sino también en la formulación de
políticas y planes que fortalezcan el desarrollo institucional, estimulando la inversión en el
conocimiento del riesgo y la reducción de la vulnerabilidad (Cardona, 2018).
Para corregir las causas, y fortalecer las capacidades de gestión, es necesario
identificar y reconocer los escenarios de riesgo existentes y la posibilidad de nuevos
riesgos, invertir en el conocimiento y manejo del riesgo, puede mejorar la calidad de vida y
la resiliencia de las comunidades locales, contribuyendo a la creación de sociedades
preparadas y prósperas.
La gestión del riesgo se convierte en el eje de la administración pública, y el punto
de partida para el desarrollo de planes de gobierno adecuados y planes de ordenamiento
pertinentes, muchos de los desastres que se presentan se pueden prevenir, a partir de un
adecuado marco de políticas públicas e instrumentos de gestión.
A pesar de la existencia de convenios internacionales, marco normativo nacional, y
el avance en la gestión local; desde 2011, Colombia sigue presentando una alta tendencia a
manifestar desastres de origen natural y antrópico con graves consecuencias para las
comunidades. (figura 1.3) (figura 1.4).
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Figura 1.3
Línea de tiempo de desastres 2012 -2020

Nota: Línea de tiempo de desastres ocurridos después de 2012, de mayor impacto y
recordación en Colombia, elaborada con información de Banco Mundial, PNUD, SGC,
(IDEAM, 2010) (Universidad Libre, 2017). Elaboración propia.
Figura 1.4
Mapa de desastres en Colombia 2012 -2020 (personas afectadas)
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Nota: Mapa por departamentos, de personas afectadas (en miles) por desastres naturales en
Colombia, a partir del año 2012, elaborado con información de Banco Mundial, PNUD,
SGC, (IDEAM, 2010) (Universidad Libre, 2017). Elaboración propia.

¿Qué se va a realizar?
A partir del sistema legal de la Gestión del Riesgo en Colombia y la adopción de
acuerdos internacionales, la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres
UNGRD, ha diseñado el Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres PMGRD, que
consiste en un conjunto de formularios estándar que todos los municipios y entes
territoriales de Colombia deben diligenciar y enviar a la UNGRD y que tiene como fin
contextualizar las situaciones de riesgo a nivel local. Este protocolo pretende complementar
la elaboración de Planes Municipales de Gestión del Riesgo de Desastres PMGRD, a partir
de metodologías que optimicen los procesos de identificación del riesgo, conocimiento del
riesgo, reducción del riesgo y manejo del desastre, e implementar de forma efectiva la
normativa GRD, a partir de las bases del conocimiento del riesgo, análisis sistémico y la
articulación de las entidades e instituciones locales y regionales.

Beneficios sociales del trabajo
Según estudios del Departamento Administrativo Nacional de Estadística DANE,
Colombia tiene una población de aproximadamente 50 millones de habitantes, ubicados
principalmente en las ciudades de la región andina y costa del mar caribe (figura 1.5); y es
precisamente en estas regiones en donde se presenta la mayor cantidad de amenazas y
eventos naturales, socio naturales, tecnológicas, biosanitarias y humanas del país.
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Figura 1.5
Mapa de distribución de la población en Colombia

Nota: Mapa de distribución de la población en Colombia, tomado de IGAC (IGAC,
2018)
Cuando un municipio y su población, identifican y conocen mejor el riesgo, pueden
manejar mejor el riesgo y prevenir el desastre; por lo tanto, este protocolo es un
instrumento complementario a la guía de PMGRD, adaptable y replicable en los municipios
de Colombia.
Es necesario que los órganos de decisión responsables y los actores públicos,
privados y sociales, se preocupen por el conocimiento y manejo del riesgo, así se logrará
avanzar en los procesos de reducción. Es necesario también evaluar los procesos de gestión
del riesgo aplicados hasta el momento, para que los tomadores de decisiones y los actores
involucrados puedan tener acceso a información pertinente y elaborar un adecuado
conocimiento del riesgo y la corrección del mismo.
Si la planificación urbana y la planificación del desarrollo se integran con la gestión
del riesgo de desastres, la tendencia actual del alto impacto de las catástrofes se puede
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revertir, cuando los países, las regiones y las comunidades se reinventan y se retroalimentan
de manera sólida, rápida e inclusiva, se reduce significativamente las consecuencias
negativas sobre los medios de subsistencia y el bienestar (Sanchez, 2010).
La gestión del riesgo se constituye en un proceso destinado a la formulación y
evaluación de políticas, estrategias, planes y programas, para el conocimiento, reducción y
manejo de todos los riesgos, contribuyendo a la seguridad y bienestar de las comunidades y
de las personas.

Beneficios disciplinares de la profundización
La toma de decisiones respecto de la gestión del riesgo, necesita información
detallada en cada nivel, adecuada y de fácil comprensión, por lo tanto, es necesario contar
con herramientas apropiadas de evaluación que faciliten la comprensión de las situaciones,
entendiendo como surge, crece y se acumula la vulnerabilidad y el riesgo.
Pocos países tienen las herramientas, los conocimientos y los mecanismos
necesarios para considerar el posible impacto de estos riesgos en las decisiones de
inversión. Aquellos que no cuentan con dichos recursos rara vez registran las pérdidas
causadas por los desastres, no reúnen datos ni evalúan los riesgos de manera sistemática y,
como resultado, no pueden destinar los recursos necesarios para proteger sus inversiones y
reducir su exposición a los efectos de futuros desastres. (Banco Mundial, 2017)
Si los países y sus entes territoriales actúan de forma organizada, se pueden salvar
vidas y bienes.
Este protocolo apoya la elaboración del Plan Municipal de Gestión del Riesgo de
Desastres PMGRD y con fundamentos en el sistema legal GRD 1454 de 2011, 1532 de
2012, decretos1807 de 2012, 1640 de 2012, y otras más, configuran un soporte para
mejorar y optimizar la elaboración del plan municipal, la estrategia de atención al desastre
y la incorporación de los planes de ordenamiento y de desarrollo.
Los peligros naturales no deben necesariamente transformarse en desastres. Las
muertes y los daños exponen las consecuencias acumulativas de decisiones tomadas por las
personas. La prevención de desastres es posible y con frecuencia es menos costosa que la
entrega de asistencia y alivio y la aminoración de los efectos. Se puede reducir el riesgo
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fortaleciendo la resiliencia, es decir, la capacidad de las sociedades de resistir, enfrentar y
recuperarse de los impactos

HIPOTESIS
Los terremotos, procesos geotécnicos, temporadas secas, temporadas con altos
índices de precipitación, eventos hidrometeorológicos; sumados a la deforestación y
ocupación de zonas en riesgo, son asociadas a la generación de la mayoría desastres
naturales y socio naturales del país, pero no es el único factor que se debe tener en cuenta,
ya que las variables humanas, la falta de políticas, y la falta de implementación de
protocolos adecuados incrementan el nivel de impacto de estos fenómenos.

OBJETIVO GENERAL
Elaborar un protocolo para la implementación efectiva de los elementos de la
gestión del riesgo de desastres en la elaboración del Plan Municipal de Gestión del Riesgo
de Desastres PMGRD.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
1.

Revisar y precisar, los convenios internacionales, leyes y decretos, que

dieron origen a las políticas de gestión del riesgo en Colombia.
2.

Elaborar un diagnóstico a partir del análisis de los objetivos, estrategias,

programas y proyectos que los Planes de Ordenamiento Territorial POT, Planes de
Ordenación y Manejo de Cuencas y Acuíferos POMCA, y Planes de Desarrollo Municipal
PDM; plantean respecto de la gestión de riesgos de desastres.
3.

Elaborar un análisis de las características y aspectos esenciales de los Planes

Municipales de Gestión del Riesgo PMGRD y de las Estrategias Municipales de Respuesta
a Emergencias EMRE.
4.

Identificar las competencias y corresponsabilidades de las entidades en cada

una de las fases de la implementación de la gestión del riesgo a nivel local en el momento
de la elaboración del PMGRD y de la conformación de los comités de gestión del riesgo a
nivel local.
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METODOLOGIA
El propósito de este trabajo es generar un documento (Cartilla) que apoye la
elaboración del Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres PMGRD, por lo tanto,
metodológicamente se enfoca en la generación de un instrumento enfocado en el hacer.
El tipo de profundización para alcanzar el objetivo propuesto es descriptivo y
analítico. Por una parte, es descriptivo porque se pretende proporcionar un panorama que
identifique los factores que limitan la implementación efectiva de las políticas de gestión
del riesgo de desastres y cómo se configuran los instrumentos de planeación respecto de la
GRD.
Por otra parte, el trabajo es analítico, ya que después de realizar la descripción, se
procede a analizar las implicaciones del estado de las políticas de la Gestión integral del
riesgo de desastres y de las entidades encargadas, sus competencias y actuaciones.
Dentro de las técnicas bibliográficas, se emplean documentos con leyes de la
república, normas, decretos y conceptos de expertos y de entidades implicadas, libros y
capítulos de libros académicos. De igual forma, se utilizan técnicas documentales no
bibliográficas, como páginas Web para las cuales se hace un análisis de contenido
estructural y sustantivo.
Sobre la información recabada de los instrumentos de planeación y ordenamiento,
se aplican pruebas de cumplimiento y pruebas sustantivas, esta metodología se utiliza
normalmente en procesos de control interno y auditoria de aplicación general en Normas
Internacionales de Contabilidad NIC 24 a NIC 27. (Iasb, 2019).
Para esta profundización, las pruebas de cumplimiento consisten en verificar en los
planes de ordenamiento, si los instrumentos tienen incorporado el componente GRD, para
lo cual el evaluador decide si se aplica al 100% de los documentos o si escoge una muestra
significativa.
las pruebas sustantivas consisten en tomar una muestra de los planes de
ordenamiento adoptados y revisar la inclusión estudios de conocimiento del riesgo
(aspectos técnicos, estudios básicos, estudios detallados, análisis sistémicos) políticas de
reducción de riesgos y políticas de manejo de desastres.
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Para el desarrollo de los objetivos específicos: se plantea en el objetivo 1 (figura
1.6), realizar la recopilación y revisión de la estructura normativa que dio origen a la ley
1523 de 2012, y los instrumentos que surgieron de esta.

Figura 1.6
Diagrama de flujo objetivo 1

Nota: Diagrama de flujo de la metodología empleada en el desarrollo del objetivo 1.
Elaboración propia.
Para el objetivo 2, (figura 1.7) se revisan instrumentos como Plan de Ordenación y
Manejo de Cuencas y Acuíferos POMCA, Planes de Ordenamiento Territorial POT, Planes
de Desarrollo Municipal PDM, acerca de la caracterización de los riesgos, conocimiento del
riesgo, cartografías, capacidades profesionales y técnicas utilizadas en la elaboración. Se
recopila información de los POT, se aplican pruebas de cumplimiento y pruebas sustantivas
a los instrumentos, que consiste en revisar aspectos como conocimiento del riesgo,
reducción del riesgo, manejo del desastre; para ello se toma una muestra significativa de los
Planes o Instrumentos aprobados existentes.
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Figura 1.7
Diagrama de flujo objetivo 2

Nota: Diagrama de flujo de la metodología empleada en el desarrollo del objetivo 2.
Elaboración propia.
Para el objetivo 3 (figura 1.8), se examinan los comités encargados de generar el
Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres PMGRD y la Estrategia Municipal de
Respuesta a Emergencias EMRE, respecto de su conformación y pertinencia; se realiza la
revisión de la estructura de los PMGRD y de la EMRE aplicados en los municipios de
Colombia, Respecto de elementos de conocimiento, reducción y manejo del riesgo y del
desastre. En estos instrumentos se revisa también la información en la que se soportan,
proceso de elaboración, personas o entidades encargadas de su elaboración, facilidad de
interpretación y manejo del instrumento, pertinencia del instrumento.
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Figura 1.8
Diagrama de flujo objetivo 3

Nota: Diagrama de flujo de la metodología empleada en el desarrollo del objetivo 3.
Elaboración propia.
Para el desarrollo del objetivo 4 (figura 1.9), se analiza la funciones y papel de las
entidades y de los actores públicos, privados y sociales en la elaboración del PMGRD Y
EMRE.
Figura 1.9
Diagrama de flujo objetivo 4

Nota: Diagrama de flujo de la metodología empleada en el desarrollo del objetivo 4.
Elaboración propia.
Durante la investigación se realiza recopilación del sistema legal GRD, documentos
relacionados con la gestión del riesgo, estudios internacionales y nacionales. Se utilizan
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fuentes primarias como textos, informes de entidades públicas, privadas nacionales y
organismos internacionales, correspondencia con entidades nacionales como el Ministerio
de Vivienda Ciudad y Territorio, Ministerio del Medio Ambiente, Unidad Nacional de
Gestión del Riesgo UNGRD; se utilizan también fuentes secundarias como libros
académicos, páginas web y artículos académicos, etc.

TIPO DE PROFUNDIZACION
Tiene como propósito profundizar en un área del conocimiento y el desarrollo de
competencias que permitan la solución de problemas.
Este trabajo de profundización es explicativo, se pretende evaluar la gestión integral
del riesgo de desastres, a través de la normativa y planes municipales de gestión,
estableciendo causas y efectos, que sirva de información replicable en la elaboración de los
PMGRD, en varios escenarios de Colombia.

UNIVERSO
El estudio de la gestión integral del riesgo de desastres en la elaboración de los
Planes de manejo y gestión del riesgo de desastres en los municipios de Colombia, a partir
del estudio del marco normativo, planes municipales y estrategias locales, y en general de
las políticas y directrices que se estén aplicando a nivel local, que proporcionen
información para establecer causas y escenarios de los recurrentes desastres.

TECNICAS E INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE
INFORMACION
Revisión y análisis de tratados internacionales relacionados con la gestión del
riesgo, informes de entidades internacionales que investigan la gestión del riesgo en
Colombia, instrumentos normativos nacionales, planes municipales y estrategias locales
para el manejo de emergencias, evaluación de los instrumentos de ordenamiento,
planificación y desarrollo.
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Evaluación del diseño y estrategias del PMGRD y EMRE municipal, que permita
establecer un panorama de la gestión del riesgo de desastres a nivel local, que proporcionen
hallazgos para la construcción del protocolo.

PROCESAMIENTO Y ANALISIS DE DATOS
a) Recopilación y lectura de informes y sistema normativo nacional, referente a la
gestión del riesgo.
b) Generación de hallazgos por cada capítulo en desarrollo de los objetivos
específicos, realización de mediciones estadísticas con el fin de organizar la
información y corroborar los hallazgos.
b) diseñar un esquema de análisis y propuestas frente a los hallazgos, a través de
matrices de hallazgos y propuestas.
c) explicar cada tipo de datos y su función dentro de las conclusiones (figura 1.9).
MÉTODO INDUCTIVO: Estudiar los fenómenos o problemas desde las partes hacia el
todo, es decir analiza los elementos del todo para llegar a un concepto o ley. También se
puede decir que se sigue un proceso analítico-sintético.
Figura 1.9
Proceso analítico sintético

Nota: Fases del análisis sintético del método inductivo. Elaboración propia
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CAPITULO 2
MARCO TEORICO
Los cambios sociales experimentados en las últimas décadas en Colombia, tales
como migraciones del campo a la ciudad, han favorecido la presencia de amenazas de
origen antrópico que se suman a las amenazas de origen natural que frecuentemente afectan
las urbes. Ante este intrincado escenario resulta pertinente analizar las normas y textos
legales que estructuran la gestión del riesgo de desastres, en los diferentes estamentos
políticos, administrativos, públicos, privados, sociales. Identificando como se realiza el
estudio del riesgo y qué medidas se toman para mejorar la gestión a nivel nacional y local
(Campos, 2009).
Los desastres dejaron de concebirse como un fenómeno estrictamente local, estos
sucesos no respetan fronteras y se pueden presentar de forma internacional, como es el caso
de las temporadas de huracanes, el monzón asiático, el fenómeno del niño en la región
andina en el 97, las inundaciones en Europa en el 2002 y el tsunami del sur de Asia en el
2004; presentando un efecto importante en la vida, los medios de vida, producción e
infraestructura de los países, provocando impactos negativos en las políticas
macroeconómicas y perjudicando los objetivos de desarrollo (Campos, 2009).
A partir de esto la gestión del riesgo de desastres se configura dentro del propósito
de contribuir al desarrollo integral de los países y sus regiones. En la subregión Andina
Colombiana, son recurrentes los desastres asociados a fenómenos de origen natural y
antrópico; estos desastres afectan el desarrollo de los territorios impactados, impidiendo o
retrasando metas de crecimiento y bienestar social. Entonces, el riesgo de desastres se debe
gestionar a partir de un modelo estructurado de forma adecuada, configurado por
estrategias pertinentes de prevención, atención y recuperación (Campos, 2009).
El riesgo de desastres y la vulnerabilidad son condiciones que emergen de los
procesos sociales y del desarrollo, no surgen repentinamente por factores externos, son la
consecuencia acumulada de procesos políticos, económicos y sociales que confluyen en el
territorio.
La Gestión del Riesgo de Desastres se define como:
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el proceso social de planeación, ejecución, seguimiento y evaluación
de políticas y acciones permanentes para el conocimiento del riesgo y
promoción de una mayor conciencia del mismo, impedir o evitar que se
genere, reducirlo o controlarlo cuando ya existe y para prepararse y manejar
las situaciones de desastre, así como para la posterior recuperación,
entiéndase: rehabilitación y reconstrucción. Estas acciones tienen el
propósito explícito de contribuir a la seguridad, el bienestar y calidad de
vida de las personas y al desarrollo sostenible (Jovel, 1989).
Ante la ocurrencia de un fenómeno natural, socionatural o social, la población solo
reacciona después del suceso y emergencia. Es por esto que comienza la incorporación de
una perspectiva analítica del riesgo, focalizándose en el antes y después del fenómeno. Este
análisis se basa en la prevención, respuesta y recuperación como una primera aproximación
de lo que hoy es la gestión integral del riesgo (Sanchez, 2010).
La prevención; consiste en realizar actividades destinadas a mitigar o suprimir la
ocurrencia de la emergencia. La preparación, se enfoca en desarrollar procedimientos de
respuesta y rehabilitación, si después de realizados los pasos anteriores el evento es
inminente, es pertinente decretar la alerta, monitoreando y comunicando el evento de forma
permanente, y preparando un plan de atención a la emergencia. La respuesta se da
posterior a la ocurrencia del suceso, tomando acciones inmediatas destinadas al manejo de
la situación (Cardona, 2013).
El análisis y evaluación permanente del riesgo (figura 2.1), se constituye en un
instrumento imprescindible para su reconocimiento por parte de los actores públicos,
privados y sociales, y por parte de los órganos de decisión responsables de la gestión, es
indispensable hacer manifiesto el riesgo, darlo a conocer por parte de todos los
involucrados, e identificar sus causas. Este análisis y evaluación solo es posible a partir de
la utilización de herramientas y procesos adecuados, idóneos y pertinentes, que faciliten la
comprensión del problema y sus situaciones y oriente la toma de decisiones (Sanchez,
2010).
La recuperación es el proceso que se da después de presentado el evento, consiste
en la reparación y rehabilitación de condiciones básicas para la vida de las personas y de las
zonas afectadas, posteriormente se emplearán estrategias para la reconstrucción o
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reemplazo, de la infraestructura afectada, acompañando este proceso se evalúan los factores
que incidieron en la presentación del fenómeno y se activa una nueva etapa de prevención.
(figura 2.1) (Sanchez, 2010) (Cardona, 2013).

Figura 2.1
Análisis y evaluación del riesgo

Nota: esquemas de la visión antigua y presente del análisis y evaluación de la gestión del
riesgo, se observa la adición de nuevos elementos, y nuevos procesos. Basado en
documentos revisados. Elaboración propia.
El caso detonante, la tragedia de Mocoa
Mocoa, capital del departamento del Putumayo al sur de Colombia, vivió en la
media noche del 31 de marzo de 2017, una de las tantas avenidas torrenciales que afecta a
Colombia y dejan miles de damnificados, personas fallecidas y desaparecidas; aunque
tienen una frecuencia relativamente baja, su gran potencial destructivo, presenta un
particular e importante interés para evaluar los riesgos naturales a los que se encuentra
sometida una población y su cuenca. El suceso del 31 de marzo tiene una connotación
especial debido a que los precedentes de las avenidas torrenciales de este país se deben a
una única cuenca, pero en este caso, cinco cuencas descendientes de la cordillera oriental
unieron poderes y atacaron la población en una secuencia de avenidas torrenciales. (Vargas
Cuervo, 2017)
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Entre las razones que existen para que este tipo de evento sea tan dañino están su
naturaleza casi impredecible, la rapidez a la cual ocurre, su corta duración y su largo
período de retorno, así como su distribución poco uniforme en el espacio y el tiempo.
El geólogo y científico Germán Vargas Cuervo, explica cómo y por qué sucedió la
tragedia en Putumayo.
Mocoa está situada en un lugar que la hace altamente vulnerable a
fenómenos asociados al cauce del río Mocoa, donde convergen otras tres
corrientes principales: los ríos Taruca, Sangoyaco y Mulato. Es una zona de
la cordillera con una morfología compleja y abrupta, en donde los bosques
primarios han sido afectados por la deforestación. Con la situación actual del
cambio climático y la presencia de lluvias intensas y de alta duración, se
descargó mucha agua sobre las cuencas y todas las rocas del fondo
empezaron a empujarse unas a otras con mucha energía, como si se tratara
de un dominó. Cuando el río llega donde hay un cambio de pendiente, como
el valle en el que se encuentra Mocoa, el material se sale de su cauce y ahí
es donde se forman las avenidas torrenciales. La acción de ese lodo, arena,
piedras y árboles afecta con su energía cualquier cosa que exista a su paso.
(Vargas Cuervo, 2017).
La avenida torrencial que afectó al municipio de Mocoa, reposiciona el tema de la
gestión del riesgo de desastres en relación con los procesos de asentamiento y
reasentamiento poblacional en zonas de riesgo, y con ello la incidencia de los derechos
humanos de las poblaciones vulnerables. La Comisión Interamericana de Derechos
Humanos, emplea el caso de Mocoa como ejemplo y tema orientador en la elaboración del
primer informe de derechos humanos; realiza una descripción general de los componentes
de la vulnerabilidad social de las comunidades afectadas, aborda el conocimiento y la
prevención de desastres como procesos técnicos previsibles fundamentados en el derecho
colectivo, analiza la evolución normativa de la gestión del riesgo en relación con los
derechos humanos. El informe de la CIDH, a partir de estadísticas, da cuenta de las
dinámicas poblacionales en cuanto al reasentamiento en zonas de riesgo, y devela
escenarios administrativos que incentivan y permiten este proceso; según este informe, en
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el caso de Mocoa se observa este proceso entre los años 2000 y 2014. (Vasquez, Gomez, &
Martinez, 2018).
En síntesis, a partir de las tragedias vividas en Colombia previas al 2012, y las
posteriores, la gestión del riesgo de desastres GRD se constituye en el fundamento del
desarrollo humano y económico de la población, la GRD se enfoca en el ejercicio de los
derechos humanos en los procesos de riesgo y desastre, se constituye en el marco jurídico y
político que las autoridades deben asegurar a través de los instrumentos de ordenamiento,
planificación y desarrollo, enfocados en el ejercicio de los derechos humanos, haciendo que
desastres como el de Mocoa, disminuyan hasta el punto en que se ponga fin al ciclo de
amenazas y afectaciones a las poblaciones. (Vasquez, Gomez, & Martinez, 2018)

MARCO LEGAL
Protocolos y acuerdos internacionales que han dado origen a la gestión del
riesgo en Colombia
En Colombia, el sistema nacional de la Gestión del Riesgo, se ha conformado en el
tiempo, como resultado de protocolos y convenios internacionales, estudios de organismos
internacionales y nacionales, y mediante disposiciones legales que han otorgado
competencias y facultades a diversos órganos y en diferentes niveles de la administración
pública del país y a organismos e instituciones de orden privado y/o social. el manejo de
este sistema está en cabeza del presidente de la República a través de la Unidad Nacional de
Gestión del Riesgo de Desastres UNGRD; planificando, articulando, ejecutando acciones
de prevención respuesta y recuperación frente a situaciones de riesgo, emergencias y
desastres de origen natural o antrópico.
A partir del protocolo de Kioto, (1995-2005) enfocado en las causas y
consecuencias del cambio climático, se da el Marco de Acción de Hyogo, (2005-2015) en
el que 168 países se comprometieron a introducir políticas para la prevención y evaluación
de riesgos, y estrategias para enfrentar los desastres; en concordancia con la Estrategia
Internacional de Reducción de Desastres; posteriormente se da el Marco de Sendai (20152030) (figura 2.2) en el que la totalidad de los países miembros de la ONU ratifican la
necesidad de trabajar de forma conjunta la gestión del riesgo de desastres con un enfoque
de reducción o mitigación del riesgo; El Marco de Sendai se basa en elementos que
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garantizan la continuidad del trabajo hecho por los Estados y otras partes interesadas en
relación con el Marco de Acción de Hyogo, y presenta una serie de innovaciones que se
solicitaron durante las consultas y las negociaciones (ONU, 2015).
El marco de Sendai, prioriza 4 acciones concretas:
1. Comprender y evaluar el riesgo de desastres.
2. Fortalecer los procesos de gobernanza del riesgo de desastres para mejorar la
gestión.
3. Realizar inversión en la reducción del riesgo.
4. Prepararse para hacer frente a los desastres y para una mejor recuperación y
reconstrucción. (UNISDR, 2015)

Figura 2.2
Línea de tiempo de convenios internacionales de gestión del riesgo de desastres

Nota: línea de tiempo de acuerdos internacionales para atender el cambio climático
y el riesgo de desastres. Basado en información de (ONU, 2014) (ONU, 2015) Elaboración
propia.

41

Informe del Banco Mundial 2011 - 2012, “Análisis de la Gestión del Riesgo de
Desastres en Colombia”
En el contexto nacional, en el año 2011 Colombia solicitó al Banco Mundial,
elaborar un Estudio sobre el estado de la GRD en el país, en el que se presenta la necesidad
de acotar las responsabilidades públicas y privadas en la GRD y profundizar en las políticas
para la prevención y el manejo fiscal. Dentro de los aspectos más relevantes de este
informe podemos destacar: “Adoptar lineamientos claros de política sobre el nivel de
protección que el Estado colombiano y los entes territoriales deben ofrecer a los afectados
por eventos peligrosos” (Banco Mundial, 2012)
“Ajustar la normatividad para aclarar la responsabilidad del sector privado en
materia de gestión del riesgo de desastres, y fortalecer la defensa de las entidades públicas
para reducir las contingencias fiscales del Estado por demandas en este tema” (Banco
Mundial, 2012).
“Diseñar e implementar una estrategia integral de protección financiera del Estado
en sus diferentes niveles sectoriales y territoriales, con el fin de garantizar una adecuada
respuesta ante la ocurrencia de desastres y proteger el equilibrio fiscal del país a largo
plazo” (Banco Mundial, 2012).
“Aclarar, desde lo normativo, las formas y mecanismos de participación de los
agentes privados en las distintas fases de la gestión del riesgo” (Banco Mundial, 2012).
“Promover e incentivar estrategias municipales y sectoriales para la generación de
conciencia y capacidades de la población para la gestión del riesgo” (Banco Mundial,
2012).
Sistema legal colombiano de la Gestión del Riesgo de Desastres
El Congreso de la República ha expedido una serie de leyes, o facultades al
presidente de la República para legislar sobre la gestión del riesgo. Algunas de las leyes de
mayor relevancia para los fines del presente documento son las siguientes:
Ley 99 de 1993, creó el Ministerio del Medio Ambiente y estableció que “La
prevención de desastres será materia de interés colectivo y las medidas tomadas para evitar
o mitigar los efectos de su ocurrencia serán de obligatorio cumplimiento” como uno de los
principios de la política ambiental colombiana. Además descentralizó las actividades de
“análisis, seguimiento, prevención y control de desastres, en coordinación con las demás
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autoridades competentes, y asistirlas en los aspectos medioambientales en la prevención y
atención de emergencias y desastres; adelantar con las administraciones municipales o
distritales programas de adecuación de áreas urbanas en zonas de alto riesgo, tales como
control de erosión, manejo de cauces y reforestación”, al ponerlas en cabeza de las
Corporaciones Autónomas Regionales (Congreso de la República de Colombia, 1993).
Ley 164 de 1994, que aprobó la “Convención Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climático”, convención marco que en el numeral 8 del artículo 4°, consigna que:
las partes estudiarán a fondo las medidas que sea necesario tomar en virtud
de la convención para atender a las necesidades y preocupaciones
específicas de las partes que son países en desarrollo derivadas de los efectos
adversos del cambio climático o del impacto de la aplicación de medidas de
respuesta (Congreso de la República de Colombia, 1992).
Ley 388 de 1997, entrega directrices de sostenibilidad para el ordenamiento del
territorio a nivel municipal y distrital, incluyendo la gestión del riesgo de desastres como
eje fundamental de este ordenamiento; con una visión preventiva hacia todo tipo de
amenazas que afecten a la población y sus medios de vida, y comprometan la sostenibilidad
ambiental y económica. Esta ley establece también, la conservación y sostenibilidad de los
ecosistemas con el fin de disminuir impactos ambientales que fluctúen en la vulnerabilidad
del territorio, a través de esta ley se estandarizan los instrumentos de ordenamiento en POT,
PBOT, EOT. (Congreso de la República de Colombia, 1997).
Ley 629 de 2000, que aprobó el "Protocolo de Kioto de la Convención Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climático", establece el propósito de atender las
necesidades de países con efectos adversos del cambio climático (Congreso de la República
de Colombia, 2000).
Ley 812 de 2003 Por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006,
hacia un Estado comunitario" en la cual se hace la asignación presupuestal a los procesos
de evaluación de riesgos y anticipación oportuna de eventos que afecten a las comunidades,
además de la prevención y mitigación de desastres (Congreso de la República de Colombia,
2003).
la Ley 1444 de 2011 se escindieron del Que el Decreto 2893 de 2011
modificó los objetivos, la estructura orgánica y las funciones del Ministerio
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del Interior, separando del mismo las relativas a la gestión del riesgo de
desastres y las relacionadas con la dirección y coordinación del Sistema
Nacional para la Prevención y Atención de Desastres de que trata el Decreto
4530 de 2008, para que sean asumidas por una nueva entidad de la
Administración Pública (Presidencia de la República de Colombia, 2011).
Ley 1454 de 2011, Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial LOOT, permitió la
restructuración del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo, dando autonomía a los entes
territoriales para organizarse y articularse de forma conjunta con el nivel central, bajo los
principios de: descentralización, coordinación, complementariedad y concurrencia;
fomentando el conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y manejo del desastre. La
LOOT fortaleció la autonomía de los entes territoriales, e incentivó las asociaciones
municipales, ARTÍCULO 3o. PRINCIPIOS RECTORES DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL. Autonomía y Descentralización _ Prospectiva, asociatividad, es una de las
herramientas que permitió la restructuración del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo,
generando que los entes territoriales pudieran organizarse en una gestión conjunta al nivel
central, bajo los principios de descentralización.
La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de
la descentralización, la planeación, la gestión y la administración de los
entes territoriales, con la correspondiente asignación de recursos, con la
intención de propiciar las condiciones para concertar políticas públicas entre
el Estado, el departamento y los municipios, donde se reconozcan las
características particulares de cada territorio (Congreso de la República de
Colombia, 2011).
Ley 1523 de 2012, por medio de la cual se adoptó la política nacional de gestión del
riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.
Esta Ley sustituyó el Decreto Ley 919/89 y determinó responsabilidades, principios y
definiciones, e implantó el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres (Congreso
de la República de Colombia, 2012).
La UNGRD lleva a cabo el seguimiento y acompañamiento al
proceso de discusión y conciliación de la resultante Ley 1523 del 24 de abril
de 2012 “por la cual se adopta la Política Nacional de Gestión del Riesgo de
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Desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de
Desastres y se dictan otras disposiciones”, derogando la Ley 46 de 1988 y el
Decreto Ley 919 de 1989. Según el artículo 34 de la Ley 1523, la UNGRD,
es la instancia encargada de elaborar el plan nacional de gestión del riesgo
con los insumos provenientes de los tres comités nacionales de gestión del
riesgo y de los consejos territoriales (UNGRD, 2012).
Esta ley se estructura de la siguiente manera:
1. Gestión del riesgo, responsabilidad, principios, definiciones y Sistema
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.
2. Estructura: organización, dirección y coordinación del Sistema Nacional de
Gestión del Riesgo de Desastres, que remplaza la estructura del SNPAD.
3. Instrumentos de Planificación.
4. Sistemas de Información “fomentar la generación y el uso de la información
sobre el riesgo de desastres y su reducción y la respuesta a emergencias en el
territorio nacional y ofrecer el apoyo de información que demandan los
gestores del riesgo en todos los niveles de gobierno” (UNGRD, 2020).
5. Mecanismos de Financiación para la Gestión del Riesgo de Desastres.
6. Declaratoria de Desastre, Calamidad Pública y Normalidad,
7. Régimen Especial para Situaciones de Desastre y Calamidad Pública.
Ley 1575 de 2012, Responsabilidad, gestión y competencias ante el riesgo de
desastres, Ley General de Bomberos de Colombia, en el cual se integra los cuerpos de
Bomberos al comité de GR (Congreso de la República de Colombia, 2012).
(Ley 46 de 1988 – Decreto Ley 919 de 1989) “los cuales enmarcan las funciones y
responsabilidades de cada uno de los actores del Sistema Nacional de Prevención y
Atención de Desastres. Posteriormente y con el fin de establecer y regular las acciones del
Sistema, se adopta el Plan Nacional para la Prevención y Atención de Desastres - PNPAD
mediante Decreto 93 de 1998”. (UNGRD, 2014)
Decreto 919 de 1989 Por el cual se organiza el Sistema Nacional para la Prevención
y Atención de Desastres y se dictan otras disposiciones.
Decreto 093 de 1998, por medio del cual se adopta el Plan Nacional para la
Prevención y atención de Desastres, ordenada por el decreto ley 919 de 1989, este es
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modificado por la ley 1523 de 2012, en el artículo 34, ordena a la UNGRD, la elaboración
del plan nacional de gestión del riesgo (Presidencia de la República de Colombia, 1998).
Decreto 1640 de 2012, en el cual se reglamentan los instrumentos para la
planificación, ordenamiento y manejo de cuencas hidrográficas y acuíferos, en atención del
artículo 79 de la Constitución Política de Colombia estableció que:
Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La
ley garantizará la participación de la comunidad en las decisiones que
puedan afectarlo. Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las áreas de especial importancia ecológica y fomentar
la educación para el logro de estos fines (Presidencia de la República de
Colombia, 2012). (Congreso de la República de Colombia, 1991)
Que el artículo 80 de la Constitución Política de Colombia, estableció:
El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservación,
restauración o sustitución. Además, deberá prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparación
de los daños causados (Congreso de la República de Colombia, 1991).
Decreto 1807 de 2014, por el cual se reglamenta el artículo 189 del Decreto-ley 019
de 2012 en lo relativo a la incorporación de la gestión del riesgo en los planes de
ordenamiento territorial y se dictan otras disposiciones. Por medio del cual el Gobierno
Nacional reglamenta las condiciones técnicas y escalas de detalle, para la delimitación y
zonificación de las áreas de amenaza y de las áreas en condiciones de riesgo, además de la
determinación de medidas específicas para la mitigación, y la forma de incorporación de
esta información en los planes de ordenamiento territorial, teniendo en cuenta lo previsto en
el artículo 9 de la ley 388 de 1997 (Presidencia de la República de Colombia, 2014).
Decreto 1077 DE 2015, Por medio del cual se expide el Decreto Único
Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio, enfocado en formular, adoptar,
dirigir, coordinar y ejecutar; políticas públicas, planes y proyectos para el desarrollo
territorial y urbano, consolidando sistemas de ciudades, con uso eficiente y sostenible del
suelo, mejorando el acceso y prestación de servicios públicos y saneamiento básico
(Presidencia de la República de Colombia, 2015).
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Figura 2.3
Normograma resumen del sistema legal GRD, Colombia

Nota: Normograma en orden cronológico y por categoría de leyes y decretos
resumen del sistema legal colombiano, referente a la gestión del riesgo de desastres.
Elaboración propia.

MARCO CONCEPTUAL
La Gestión integral de Riesgo de Desastres GRD está conformada por tres
elementos: Prospectiva, Correctiva, Reactiva. La prospectiva: Implica abordar medidas y
acciones en la planificación del desarrollo para evitar que se generen nuevas condiciones de

47

riesgo; la correctiva: Se refiere a la adopción de medidas y acciones de manera anticipada
para reducir los riesgos ya existentes; y la reactiva: implica la preparación y respuestas a
emergencias (Cardona, 2013).
Las fases de la Gestión del Riesgo de Desastres se enfocan en identificar el riesgo,
conocer el riesgo, reducir el riesgo y manejar el desastre.
La identificación del riesgo aborda los factores que originan
desastres, a saber: los peligros naturales; la exposición de la población, las
infraestructuras y las actividades económicas a esas amenazas; y la
vulnerabilidad que los elementos expuestos pueden poseer y que les hace
propensos a resultar dañados o desaparecer (Dilley, 2017).
El conocimiento del riesgo se refiere al proceso compuesto por la identificación de
escenarios de riesgo, observación, análisis y evaluación de todos los riesgos presentes e
interactuantes, la observación, el monitoreo y seguimiento del riesgo y sus componentes, y
la comunicación y manejo por parte de todos los actores involucrados, generando
conciencia del mismo (Redriesgos, 2014).
La reducción del riesgo de desastres se enfoca en procesos que buscan intervenir,
modificar o mitigar las condiciones de riesgo existentes y evitar la generación de nuevos
riesgos en el territorio a través de “medidas de mitigación y prevención que se adoptan con
antelación para reducir la amenaza, la exposición y disminución de la vulnerabilidad de las
personas y de los medios de subsistencia” (Congreso de la República de Colombia, 2012);
medidas de mitigación y prevención que se adoptan con antelación para reducir

la amenaza, la exposición y disminuir la vulnerabilidad de las personas, los
medios de subsistencia, los bienes, la infraestructura y los recursos
ambientales, para evitar o minimizar los daños y pérdidas en caso de
producirse los eventos físicos peligrosos. La reducción del riesgo la
componen la intervención correctiva del riesgo existente, la intervención
prospectiva de nuevo riesgo y la protección financiera (Art. 4 Ley 1523 de
2012) (Congreso de la República de Colombia, 2012).
Además de todos los procesos anteriores, es importante enfocarse en el manejo del
desastre, como un proceso de la gestión del riesgo compuesto por la preparación para la
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respuesta a emergencias, la organización para la recuperación posdesastre, la ejecución de
dicha respuesta, y el proceso para evitar nuevos eventos (MinAmbiente, 2017).
Los riesgos provocados o antrópicos también conforman el objeto de estudio de la
GRD; es decir la construcción inadecuada de infraestructura, la destrucción del medio
ambiente, la contaminación, la sobrepoblación de zonas peligrosas, el crecimiento urbano
desordenado y la sobreexplotación y uso irracional de los recursos naturales, son algunas de
las vías que la gran mayoría de las ciudades o regiones han seguido para elevar sus niveles
de desarrollo, pero al mismo tiempo son factores que han contribuido a incrementar la
vulnerabilidad o a acumular una serie de vulnerabilidades a lo largo del tiempo
(MinAmbiente, 2017).
La gestión del riesgo se enfoca en atender fenómenos amenazantes, naturales,
socionaturales, humanos, tecnológicos, biosanitarios; a través de la identificación de
elementos expuestos, sistemas sociales, ambientales, económicos, infraestructura, respecto
de la vulnerabilidad física, económica, social, ambiental e institucional. (figura 2.4).
Elementos expuestos: hace referencia a la presencia de personas, medios de
subsistencia, recursos ambientales económicos y sociales, bienes culturales e
infraestructura que pueden ser afectados por cualquier tipo de desastre. Amenaza: es el
peligro latente de que un evento físico de origen natural, antrópico se presente con una
severidad suficiente para causar pérdida de vidas, lesiones u otros impactos en la salud,
daños y pérdidas en los bienes, la infraestructura, los medios de sustento, la prestación de
servicios y los recursos ambientales (UNGRD, 2020).
La vulnerabilidad hacer referencia a la susceptibilidad de sufrir pérdidas o daños en
los seres humanos y sus medios de subsistencia, sistemas físicos, sociales, económicos, que
tiene una comunidad de ser afectada en caso de que un evento físico peligroso se
manifieste. El riesgo de desastres consiste en los daños o pérdidas potenciales en vidas,
medios de subsistencia, salud y afectaciones en los bienes ambientales, culturales,
económicos, físicos, sociales de las personas, las comunidades y los países, que pueden
presentarse debido a la manifestación de eventos físicos de origen natural, socio natural,
tecnológico, biosanitario o humano no intencional.
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Figura 2.4
Esquema conceptual del riesgo de desastres

Nota: esquema resumen de los aspectos conceptuales que conforman la GRD,
Elaboración propia.

El sistema legal GRD, políticas públicas y los acuerdos internacionales se deben ver
reflejados en los procesos de planificación, como una interacción permanente y
participativa de diversos actores sociales, realizando actividades que buscan transformar la
realidad del riesgo, concibiendo la gestión del riesgo como una planificación por procesos
(Campos, 2009).
Según la Estrategia Internacional para la Reducción de los Desastres (EIRD), la
GRD, es un compendio de decisiones administrativas, organización de información y
conocimiento, desarrollados de forma pertinente por las sociedades y comunidades, con el
objetivo de implementar políticas y estrategias, fortaleciendo sus capacidades, con el fin de
reducir el impacto de amenazas y desastres (Cardona O. , 2018).
El Sistema Nacional para la Prevención y Atención de Desastres es el conjunto de
entidades públicas, privadas y comunitarias, de políticas, normas, procesos, recursos,
planes, estrategias, instrumentos, mecanismos, así como la información atinente a la
temática, que se aplica de manera organizada para garantizar la gestión del riesgo en el país
(UNGRD, 2020).
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La Unidad Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres UNGRD, es una red
institucional para la toma de decisiones en respuesta al impacto y repercusión de las
amenazas naturales y antrópicas en el territorio colombiano, que tiene como objetivos:
determinar las responsabilidades y funciones de todos los organismos y entidades públicas,
privadas y comunitarias durante las fases de prevención, manejo, rehabilitación,
reconstrucción y desarrollo en materia de prevención y atención de desastres; integrar los
esfuerzos públicos y privados para la adecuada prevención y atención de las situaciones de
desastre, y garantizar el manejo oportuno y eficiente de los recursos humanos, técnicos,
administrativos y económicos para la prevención y atención de las situaciones de desastre
(UNGRD, 2020).
"El Riesgo de Desastres se relaciona estrechamente con la forma de usar, ocupar y
transformar el territorio. Incluye la interacción permanente entre las dinámicas de la
naturaleza y las dinámicas de las comunidades." (Cardona, 2013).
La GRD, es un proceso de articulación social, orientado a la generación de
instrumentos que permitan la identificación, análisis, evaluación del riesgo de desastres, y
la reducción y manejo de los mismos; en pro de la seguridad, bienestar y calidad de vida de
las personas.
La gestión del riesgo se constituye en una política de desarrollo
indispensable para asegurar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los
derechos e intereses colectivos, mejorar la calidad de vida de las poblaciones
y las comunidades en riesgo y, por lo tanto, está intrínsecamente asociada
con la planificación del desarrollo seguro, con la gestión ambiental territorial
sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participación de la
población (Congreso de la República de Colombia, 2012).
Actualmente el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres está
compuesto por 6 instancias de orientación y coordinación, quienes optimizan el desempeño
y la gestión de las distintas entidades en la ejecución de acciones (UNGRD, 2020).
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HALLAZGOS EN LA TEORIA, CONCEPTOS Y NORMATIVA
DE GESTION DEL RIESGO
Los aspectos de gestión del riesgo, planteados en la conferencia mundial de Hyogo,
y ratificados en el Marco de Sendai, suscritos por Colombia y de obligatorio cumplimiento,
de los cuales nace la ley 1523 de 2012, tienen como fundamento el principio de
integralidad, es decir los riesgos no son exclusivos de un territorio y se hace necesario
abordar los riesgos de forma conjunta, no como fenómenos aislados, es decir la presencia
de un fenómeno es la conjunción de varios riesgos que se manifiestan al unísono en varios
territorios; los riesgos deben manejarse de forma global, las entidades territoriales deben
organizarse para trabajar en conjunto la GRD, los estudios de los riesgos deben estar
zonificados y deben incluir a todos los entes territoriales afectados.
En el orden nacional la normativa crea comités específicos para conocimiento del
riesgo, manejo del riesgo y atención al desastre, pero no se observa la aplicación de esta
directriz en la creación de comités a nivel local.
El conjunto de normas no ofrece claridad sobre la creación de los comités locales de
emergencias y comités de gestión del riesgo, hace referencia a sus integrantes, pero es laxo
en cuanto a sus funciones.
La normativa no especifica la metodología para incorporar los PMGRD en los
planes de desarrollo y ordenamiento, los deja como fuente de información secundaria,
presentando desarticulación de instrumentos de planificación y ordenamiento
La estructura normativa no especifica el papel de los concejos municipales, en la
elaboración de los instrumentos de ordenamiento y planificación.
Las normas y la estructura del Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres
PNGRD Y PMGRD no especifica los mecanismos de participación y no es específico en el
papel de los actores públicos, privados y sociales.
La ley 1807 de 2014 presenta las especificaciones y escalas técnicas de la
información de los entes territoriales, pero el compendio de normas de GRD no especifica
la metodología de incorporación de la información en la gestión del riesgo.
En el Objetivo 1 del capítulo 2 del Componente general del PNGRD, describe las
premisas para mejorar el conocimiento del riesgo, a través de este, se solicita a diversas
entidades proporcionar información de acuerdo a su área de trabajo.
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A partir de esta directriz, es preciso solicitar a entidades como: IDEAM, IGAC,
CCO, DIMAR, CAR, SGC, SINA, Universidades e instituciones técnicas, científicas,
gremios del sector privado, elaborar estudios de amenaza, identificando peligros, estudios
sobre exposición y vulnerabilidad. A partir de información del DANE, IGAC, elaborar
información sobre vivienda, infraestructura, equipamientos, servicios (UNGRD, 2020).
Se observa la necesidad fomentar el trabajo coordinado con universidades y centros
de investigación de carácter regional. Es preciso promover políticas que fomenten la
producción de información técnica necesaria para abordar el conocimiento del riesgo; estas
políticas deberán integrar aspectos financieros, técnicos y de procedimientos (UNGRD,
2020).
Se observa que la normativa es más específica en procedimientos de manejo y
atención de la emergencia, es muy laxa en el conocimiento del riesgo y manejo del riesgo.
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CAPITULO 3
LA GESTION DEL RIESGO EN EL ORDENAMIENTO
La gestión del riesgo se constituye en una política de desarrollo
indispensable para asegurar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los
derechos e intereses colectivos, mejorar la calidad de vida de las poblaciones
y las comunidades en riesgo y por lo tanto, está intrínsecamente asociada
con la planificación del desarrollo seguro, con la gestión ambiental territorial
sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participación de la
población. (Congreso de la República de Colombia, 2012).
El objetivo primordial del ordenamiento del territorio es mejorar la calidad de vida
de los habitantes y su interacción con el suelo que ocupan, a través de mejorar la seguridad
ante los riesgos naturales y antrópicos. Este proceso se logra identificando de manera
precisa las zonas que presentan potencialmente riesgos, y que estos riesgos afecten o
puedan afectar los asentamientos humanos. Los entes territoriales están obligados a crear
políticas sobre prevención y generan directrices sobre manejo, monitoreo y mitigación
(UNGRD, 2020).
El Ministerio de Vivienda señala, que existen deficiencias en la información
disponible, y que los municipios carecen de capacidad técnica para producir información y
generar instrumentos de ordenamiento. Una de las debilidades de la primera generación de
los Planes de Ordenamiento Territorial POT, es que no se contaba con información que
permita conocer a una escala adecuada, las amenazas presentes y probables de los
territorios, y se observa que estas deficiencias aún persisten (MinVivienda, 2016).

LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN LOS PLANES
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Los Planes de Ordenamiento Territorial, se definen como: “el conjunto de objetivos,
directrices, políticas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para
orientar y administrar el desarrollo físico del territorio y la utilización del suelo” (Congreso
de la República de Colombia, 1997). (figura 3.1) De acuerdo con la población de cada
municipio, la ley 388 del 97 define el tipo de plan que debe generar:
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Plan de Ordenamiento Territorial POT, para municipios que superen los 100.000
habitantes.
Plan Básico de Ordenamiento Territorial PBOT, para municipios que tengan entre
30.000 y 100.000 habitantes.
Esquema Básico de Ordenamiento Territorial EOT, para municipios con menos de
30.000 habitantes (Congreso de la República de Colombia, 1997). Los estudios básicos
para Planes de Ordenamiento se elaboran a escala 1:100.000.
Figura 3.1
Mapa, tipo de plan de ordenamiento territorial según municipio

Nota: Mapa por municipios, especificando el tipo de instrumento de ordenamiento
territorial que deben poseer o generar, tomado de la página del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio. (MinVivienda, 2020).
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La ley 388 de 1997 y la ley 1454 de 2011, se enfocan en la construcción progresiva,
gradual y colectiva, articulada con la organización político administrativa del Estado en el
territorio; dentro de sus objetivos principales se especifica el promover y velar por la
prevención de desastres en asentamientos en alto riesgo. Estas leyes señalan la existencia de
condiciones, en el ordenamiento territorial que se consideran como determinantes,
constituyéndose en normas de superior jerarquía, en sus propios ámbitos de competencia de
obligatorio cumplimiento por parte de los municipios y distritos y que deben estar
incorporadas en sus planes de ordenamiento y desarrollo, estas normas son:
1. Las relacionadas con la conservación y protección del medio
ambiente, los recursos naturales.
2. La prevención de amenazas y riesgos naturales.
3. Las políticas, directrices y regulaciones sobre conservación,
preservación y uso de las áreas e inmuebles consideradas como patrimonio
cultural de la Nación y de los departamentos.
4. El señalamiento y localización de las infraestructuras básicas
relativas a la red vial nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de
abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energía.
5. Los componentes de ordenamiento territorial de los planes
integrales de desarrollo metropolitano y sus normas generales (UNGRD,
2020) (Congreso de la República de Colombia, 2012).
La ley 388 del 1997 en el artículo 5, define el ordenamiento territorial como un
conjunto de políticas administrativas, relacionadas con la planificación física, generando
instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdicción y
regular su utilización, enfocándose en el bienestar de las comunidades, el desarrollo
socioeconómico y en armonía con el medio ambiente, la historia y la cultura. (Congreso de
la República de Colombia, 1997).
La Gestión del Riesgo de Desastres, se incorpora en diferentes fases y componentes
de los planes de ordenamiento territorial (figura 3.2):
En el componente general, como orientador para la ocupación y manejo del suelo,
para alcanzar objetivos y estrategias encaminadas al desarrollo económico y social. En el
componente urbano, integra los planes de manejo de riesgos en pro de la administración del
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suelo urbano y de expansión, como instrumento de gestión de mediano y corto plazo. Y
para el componente rural, la interacción de la GRD y los POT, buscan la adecuada
interacción del hombre con los asentamientos rurales, y su relación con lo urbano.
Figura 3.2
Integración del riesgo y el ordenamiento territorial

Nota: Esquema, de los elementos de la GRD que se integran en los POT, resaltando
las etapas, los procesos. Qué aspectos similares tienen los dos instrumentos y que
documentos se generan, que pueden ser replicados de la GRD a los POT. Elaboración
propia.
El decreto 1077 de 2015 y decreto 1807 de 2014, reglamenta el artículo 189 de la
ley 019 de 2012, que hace referencia a la incorporación de la gestión del riesgo en los
planes de ordenamiento. Define los estudios necesarios para incorporar la GRD en los POT:
Estudios básicos: se elaboran en los procesos de revisión y formulación del POT y
deben contener la delimitación y zonificación de áreas en condición de amenaza, en
condición de riesgo; medidas que establezcan restricciones mediante normas urbanísticas, y
priorizar áreas para estudios a detalle (Presidencia de la República de Colombia, 2015).
Estudios detallados: se elaboran en la implementación del POT, su objetivo es
categorizar el riesgo y establecer las medidas de mitigación, los estudios detallados deben
contener: análisis detallado de amenaza, evaluación de vulnerabilidad, evaluación del
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riesgo, determinación de medidas de mitigación (Presidencia de la República de Colombia,
2015).
El Decreto 1077 de 2015, establece condiciones y escalas de detalle para incorporar
la Gestión del Riesgo de Desastres en la revisión de mediano y largo plazo de un POT o en
su formulación. Define también las medidas de reducción del riesgo que deben ser
incorporadas en el POT. Medidas no estructurales, orientadas a regular el uso, ocupación y
aprovechamiento del suelo, normas urbanísticas. Medidas físicas encaminadas a atender las
condiciones de riesgo existente (Presidencia de la República de Colombia, 2015).
De esta forma, las políticas, directrices y regulaciones sobre prevención de
amenazas y riesgos naturales, el señalamiento y localización de las áreas de riesgo para
asentamientos humanos, así como las estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas
y riesgos naturales son una determinante del ordenamiento territorial.
De acuerdo con cifras del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el 88% de
los municipios del país tienen vencido el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) (figura
3.3), los desastres ocurridos en el país desde 2012 reflejan lo que sucede en la mayor parte
del país, donde los territorios no se encuentran ordenados en el marco de la gestión del
riesgo, “En todo Colombia tenemos una crisis de ordenamiento territorial”, indicó Jonathan
Malagón, ministro de Vivienda, en entrevista para Semana, quien agregó que situaciones de
desastre seguirán pasando si no se adoptan medidas. "Esto no es un caso aislado" (Semana,
2019).
Figura 3.3
Clasificación de municipios y estado de los instrumentos de ordenamiento

Nota: Cuadros de clasificación de los 1123 municipios de Colombia y estado de los
planes de ordenamiento territorial; basado en información de Minvivienda, Dirección de
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Espacio Urbano y Territorial del Ministerio de Vivienda (MinVivienda, 2020). Elaboración
propia
En el informe de investigación “ 30 años de Ordenamiento Territorial en Colombia”
desarrollado por la Universidad Nacional de Colombia sede Bogotá, en el año 2017; en el
que se elabora una evaluación general de los instrumentos de ordenamiento, se identifican
1102 municipios de los cuales, 166 presentan instrumentos de ordenamiento a los cuales se
les han implementado actos administrativos de reforma, pero solo recuperan información de
154; en los cuales se hallan hasta 5 documentos de Ordenamiento territorial. Estos actos
adminstrativos de reforma están enfocados en modificaciones a normas asociadas con la
deficinición del componente general y cambios en uso y modelo de ocupación.
(Universidad Nacional de Colombia, 2017).
Teniendo en cuenta que el propósito de la segunda generación de los instrumentos
de ordenamiento es la incorporación de los elementos de la gestión del riesgo de desastres,
el estudio de la Universidad Nacional identifica para el año 2017, 18 planes de segunda
generación, lo que revela que los municipios poseen dificultades para generar los
instrumentos de ordenamiento de segunda generación, y por ende un resago en la
incorporación de la gestión del riesgo en los territorios.
Para contextualizar la situación de los planes de ordenamiento hasta el año 2019, se
toma información suministrada por el Ministerio de Vivienda a través del portal
datosabiertos.gov.co. La metodología consiste en esquematizar el número de municipios y
el tipo de instrumento de ordenamiento que deben poseer teniendo en cuenta la directriz de
población municipal mencionada en la ley 388 de 1997, a partir de información
suministrada por el Ministerio de Vivienda y el DANE. (figura 3.4)
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Figura 3.4
Esquema del estado del ordenamiento en los municipios

Nota: Esquema resumen de número de municipios, instrumento de ordenamiento que deben
poseer y en la parte inferior, estado del instrumento de ordenamiento, elaborado con
información de Ministerio de Vivienda, 8 de septiembre de 2020. Elaboración propia.
Con el propósito de realizar las pruebas de cumplimiento, se realiza solicitud al
Ministerio de Vivienda, acerca de cuales municipios han elaborado, concertado y aprobado
planes de segunda generación, y acerca del cumplimiento del requisito de incorporación de
elementos y políticas de GRD; el Equipo de Asistencia Técnica para la Revisión de los
Planes de Ordenamiento Territorial, de la Dirección de Espacio Urbano y Territorial del
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio informan que existen 187 Planes Concertados
de los cuales 73 ya han sido adoptados por los municipios, y que el visto bueno para la
concertación y posterior adopción se da porque incluyen todos los lineamientos legales
vigentes, entre ellos la ley 1523 de 2012.
Para las pruebas sustantivas se tienen en cuenta la población de los planes
adoptados y concertados, se determina la muestra utilizando la calculadora del aplicativo
Asesoría Económica y Marketing, AEN. (figura 3.5)
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Figura 3.5
Tamaño de la muestra para pruebas sustantivas en los Planes de Ordenamiento

Después de calculada la muestra, se toman los planes adoptados, de forma aleatoria,
con el fin de revisar si cuentan con aspectos de la GRD, tales como: conocimiento del
riesgo, reducción del riesgo y manejo del desastre, incorporación del PMGRD en la
elaboración del plan, cartografía soporte de la GRD en el plan; se evalúa si el plan incluye
el análisis sistémico territorial como soporte, y si el plan es elaborado por el ente territorial
o a través de un tercero. (figura 3.6)
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Figura 3.6
Esquema pruebas sustantivas
Municipios con Plan de ordenamiento adoptado

Desarrollo de la prueba

Nota: esquema de la aplicación de pruebas de cumplimiento y sustantivas a los planes de
ordenamiento aprobados. Los datos fuente a los que se les aplican las pruebas de
cumplimiento y sustantivas, son proporcionados por el Ministerio de Vivienda Ciudad y
Territorio. Elaboración propia.
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Como resultado de las pruebas sustantivas se puede inferir que: los municipios con
plan de ordenamiento adoptado, elaboraron su esquema de GRD a partir de sus propias
capacidades como ente territorial, esto se observa en los diferentes niveles de alcance que
tiene la gestión del riesgo en los planes.
Los municipios ven la necesidad de implementar los elementos de la GRD en sus
planes de ordenamiento debido a la oportunidad de generar obras pertinentes y que
proporcionen seguridad al municipio, además que incluir estos elementos en los planes es
un requisito legal.
Debido a su falta de capacidad técnica, los municipios contratan terceros, para
elaborar sus planes de ordenamiento. Los POT, POMCA, PMGRD, PDM, no se articulan
al interior del ente territorial, generando divergencias en la información.
De los Planes de Ordenamiento adoptados, evaluados, solo dos ciudades del país (
Manizales, Pasto) emplean la metodología del análisis sistémico territorial en la elaboración
de sus instrumentos. En procedimientos de revisión extra, de planes que están en proceso de
concertación, o concertados pero no adoptados, existen otros municipios que también basan
su información en el análisis sistémico territorial.

LA GESTION DEL RIESGO EN LOS PLANES DE
ORDENACION Y MANEJO DE CUENCAS Y ACUIFEROS
Los Planes de Ordenación y Manejo de Cuencas Hidrográficas y acuíferos POMCA,
son un instrumento de planificación, a través del cual se realiza la planeación del uso
coordinado del suelo, de las aguas, de la flora y la fauna y el manejo de la cuenca
(Minambiente, 2019).
Los POMCA se estructuran bajo el marco normativo del numeral 23 del artículo 31
de la Ley 99 de 1993, ley de la política ambiental colombiana, hace referencia a las
funciones de las CAR, estableciendo que:
Realizar actividades de análisis, seguimiento, prevención y control
de desastres, en coordinación con las demás autoridades competentes, y
asistirlas en los aspectos medioambientales en la prevención y atención de
emergencias y desastres; adelantar con las administraciones municipales o
distritales programas de adecuación de áreas urbanas en zonas de alto riesgo,
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tales como control de erosión, manejo de cauces y reforestación (Congreso
de la República de Colombia, 1993).
En lo que respecta a los POMCA la Ley 1523 de 2012: señala que: “la gestión del
riesgo es responsabilidad de todas las autoridades y de los habitantes del territorio
colombiano” y que en cumplimiento de esta responsabilidad, las entidades públicas,
privadas y comunitarias desarrollarán y ejecutarán los procesos de gestión del riesgo,
entiéndase: conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y manejo de desastres, en el
marco de sus competencias, su ámbito de actuación y su jurisdicción, como componentes
del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres (Congreso de la República de
Colombia, 2012) (Minambiente, 2019).
El decreto 1640 de 2012: Define dentro de las directrices para la ordenación de
cuencas, la prevención y control de la degradación de los recursos hídricos y demás
recursos naturales de la cuenca, también otorga directrices para incluir la gestión del riesgo,
como determinante en la afectación de las condiciones fisicobióticas y socioeconómicas en
la cuenca, incluyendo condiciones de variabilidad climática y eventos hidrometeorológicos
extremos, (Presidencia de la República de Colombia, 2012).
Teniendo en cuenta el informe del Ministerio del Medio Ambiente del año 2018,
Colombia tiene identificadas 394 cuencas (ríos), de las cuales 17 tienen para ese año, Plan
de Ordenación y Manejo de Cuencas y Acuíferos aprobado, bajo el nuevo esquema de
ordenamiento enfocado en la Gestión del Riesgo, y 92 cuencas se encuentran en proceso de
elaboración del nuevo Plan. (MinAmbiente, 2018).
En ese mismo año, el Ministerio del Medio Ambiente a través del portal
datosabiertos.gov.co entrega el informe “Planes de Ordenación y Manejo de Cuencas y
Acuíferos en implementación”; en el que muestra que existen 28 POMCA y 6 Planes de
Acuíferos o Macrocuencas. lo que se constituye en un rezago considerable teniendo en
cuenta que estos instrumentos de ordenamiento son un marco programático y zonificación
ambiental, insumo para las autoridades locales y nacionales en la generación del
ordenamiento del territorio. (MinAmbiente, 2018) (figura 3.7)

64

Figura 3.7
Estado de los POMCA en Colombia

POMCAS EN COLOMBIA
EN PROCESO DE
ORDENACION
24%

POMCAS
APROBADOS
4%
NO CUENTAN
CON POMCA
72%

Nota: Estadísticas del avance en la generación de POMCAS en Colombia, se observa que
falta más del 70% de las cuencas del país, teniendo en cuenta que estos son un insumo para
los POT y PMGRD, se puede afirmar que los instrumentos de ordenamiento y GRD no
cuentan con un componente ambiental pertinente y no tienen insumos para un
ordenamiento adecuado del territorio, basado en información del portal datosabierto.gov
(Datos Abiertos, 2020) e informe del Ministerio de Ambiente (MinAmbiente, 2020),
Elaboración propia.

ALCANCES DE LA GESTION DEL RIESGO EN LOS POMCA
Los POMCAS se constituyen en aspecto fundamental para atender el sistema
ambiental, y la inclusión de este en los procesos de conocimiento, reducción y
recuperación, biodiversidad, servicios ecosistémicos, de implementación en los planes de
ordenamiento y en los PMGRD. (figura 3.8)
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La coordinación y articulación con las entidades públicas y privadas
del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, desde los aspectos
ambientales, para realizar acciones tendientes a la protección de la
población, sus bienes y sus actividades ante la probabilidad de ocurrencia de
eventos de origen natural. Con relación a los aspectos en materia de riesgo
que se deben abordar en los planes de ordenación y manejo de cuencas
hidrográficas se debe atender como mínimo, lo siguiente: La identificación,
caracterización y especialización de fenómenos que puedan convertirse en
una amenaza para mantener el equilibrio entre el aprovechamiento social y
económico del suelo, el agua, la flora y la fauna y la conservación de la
estructura físico biótica de la cuenca, particularmente del recurso hídrico. La
categorización de las zonas de amenazas y/o susceptibilidad baja, media y
alta, en atención a la necesidad de identificar las áreas que requieren
intervención correctiva del riesgo existente, en los escenarios de riesgos
priorizados, y las áreas que requieren intervención prospectiva al nuevo
riesgo (Minambiente, 2019).
Se requiere de la evaluación de probables afectaciones de los elementos expuestos,
el análisis de vulnerabilidad de forma cualitativa y semicuantitativa; en algunos casos, se
podrá realizar una evaluación de daños de los elementos expuestos, donde exista la
información detallada y la capacidad técnica necesaria para realizar esta evaluación; estos
estudios se elaboran a escala 1:500.000.
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Figura 3.8
Contenido de la gestión del riesgo en los POMCAS

Nota: Esquema del contenido, alcances e instrumentos en los que el POMCA entra como
insumo de la GRD. Elaboración propia.

GESTION DEL RIESGO Y PLANES DE DESARROLLO
MUNICIPAL
El plan de desarrollo municipal PDM, es un instrumento para la concertación y la
gestión de las prioridades del desarrollo, que contiene los objetivos, metas, programas,
estrategias, recursos para resolver problemas del municipio (UNGRD, 2020). (figura 3.9)
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Figura 3.9
Integración de la Gestión del Riesgo de Desastres en los planes de desarrollo
territorial

Nota: esquema de los elementos que se tienen en cuenta para elaborar un PDM, con
elementos de la GRD como eje primordial, tomado de UNGRD, guía para la elaboración
del PDM (UNGRD, 2020).
Este instrumento, tienen unas fases específicas para su elaboración, presentación,
aprobación, ejecución y seguimiento, otorga a los nuevos gobernantes municipales 6 meses
para su elaboración, a partir del día de su posesión y se toma como base su programa de
gobierno.
El estado de la Gestión del Riesgo de Desastres CRD, se consolida como insumo
para la elaboración del Plan de Desarrollo Municipal, este plan parte de la revisión de los
diferentes instrumentos de planificación presentes en la entidad territorial; tales como:
POT, POMCAS, POMIUAC, PMGRD, entre otros; que permitan reconocer el estado actual
del territorio en términos de amenaza y riesgo de desastres. (figura 3.10)
Figura 3.10
Esquema de Instrumentos previos al PDM
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Nota: Esquema de instrumentos que el PDM debe tener en cuenta para su
elaboración, teniendo en cuenta la información de UNGRD. Elaboración propia.

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, Pacto por la Sostenibilidad, Colombia
resiliente: tiene como eje principal el conocimiento y prevención para la GRD y adaptación
al cambio climático, estableciendo como objetivos:
Objetivo 1. Avanzar en el conocimiento de escenarios de riesgos actuales y
futuros para orientar la toma de decisiones en la planeación del desarrollo.
Objetivo 2. Asegurar la corresponsabilidad territorial y sectorial en la
reducción del riesgo de desastres y la adaptación a la variabilidad y al
cambio climático. Este objetivo establece “La UNGRD, Min Ambiente, Min
Agricultura, Min Vivienda y el DNP diseñarán e implementarán el Programa
Nacional de Asistencia Técnica dirigido a entidades territoriales en gestión
del riesgo de desastres y cambio climático, con criterios de focalización y
complementariedad, con el concurso de las autoridades ambientales”.
Objetivo 3. Movilizar el financiamiento para la gestión del riesgo y la
adaptación e incentivar la protección financiera ante desastres (PND 2018 _
2022, 2018).
A partir de la información de la UNGRD, MinAmbiente y MinVivienda, se puede
inferir que: los POT aprobados, en aprobación y vencidos, no cuentan con insumos
(POMCA), para su elaboración, si solo el 7% de los ríos (cuencas) tienen POMCA,
significa que las 1123 entidades territoriales, elaboraron su plan de desarrollo 2020 sin
tener en cuenta todos los elementos de la GRD.
Según información suministrada por la Unidad Nacional de Gestión de Riesgos y
Desastres UNGRD, a través del portal datosabiertos.gov.co con corte 18 de agosto de 2020,
Los 32 departamentos de Colombia, incorporaron objetivos, elementos y políticas
de Gestión del Riesgo de Desastres, en sus Planes de Desarrollo; esta información se
constituye en prueba de cumplimiento del requisito GRD en los PD.
Realizando pruebas sustantivas a estos planes, se escoge de forma aleatoria los
departamentos de Antioquia, Arauca, Caldas, Cauca, Cundinamarca, Valle del Cauca,
Putumayo y se procede a revisar los elementos GRD; se encuentra que la mayoría de estos
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departamentos incorporaron la gestión del riesgo con información de estudios técnicos y
estudios detallados elaborados de forma autónoma por la Gobernación, los departamentos
de Cauca y Putumayo se enfocan en el objetivo de iniciar estudios de zonificación de
riesgos en articulación con las Alcaldías, y argumentan deficiencias técnicas y financieras
para desarrollar estudios detallados de GRD. (UNGRD, 2020).
En cuanto a los municipios, la UNGRD dice que el 80% de los PDM que tienen
revisados, incorporaron la GRD en su contenido, lo que constituye una prueba de
cumplimiento, según la entidad, los municipios planean desarrollar actividades para el
conocimiento del riesgo, diagnóstico, identificación de amenazas, y han solicitado apoyo
técnico y financiero al Ministerio de Vivienda, Departamento Nacional de Planeación DNP
y a la UNGRD, lo que corrobora el dato proporcionado por el Ministro de Vivienda,
Jonathan Malagón, el día 30 de julio de 2020, acerca de que 60 municipios han realizado
convenio con el Servicio Geológico Colombiano y Universidad Nacional a través de
MinVivienda, para desarrollar estudios de micro zonificación geológica y geográfica,
además de estudios técnicos hidrometeorológicos (MinVivienda, 2020) (UNGRD, 2020).
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HALLAZGOS EN LOS INSTRUMENTOS DE ORDENAMIENTO
Y PLANIFICACION
Los entes territoriales a través de los tomadores de decisiones, cuentan con
herramientas jurídicas para generar y actualizar los instrumentos de ordenamiento
territorial, incorporando la GRD y también para generar planes de desarrollo, se observa
bajos índices de actualización de planes de ordenamiento POT, PBOT, EOT y generación
de POMCA.
La ley asigna responsabilidad a las alcaldías sobre la generación de los
instrumentos de Ordenamiento y Planeación, pero no es clara la competencia y
responsabilidades de las entidades y las instituciones públicas, privadas y sociales, respecto
de la generación e intercambio de información,
Desde el Decreto 2811 de 1974, creado para acelerar la elaboración de los planes de
ordenación de las cuencas hidrográficas POMCA y El decreto 1640 de 2012 que moderniza
los planes con la inclusión de la gestión del riesgo, Colombia cuenta con 34 POMCA de
cuencas y acuíferos; teniendo en cuenta que este instrumento se constituye en un insumo y
es pertinente su incorporación en la elaboración de los PMGRD Y POT, los municipios y
los tomadores de decisiones, no cuentan con este importante elemento de información.
Entidades como el Min Ambiente, Min Vivienda y la Procuraduría, consideran que,
debido a la desactualización de los instrumentos de ordenamiento y planificación, las
autoridades municipales no tienen el conocimiento real de las condiciones de su territorio
que les permita tomar acciones de prevención y reducción para enfrentar de manera
efectiva, el riesgo de desastres. Los municipios enfrentan deficiencias en información
disponible y en la capacidad técnica, lo que no permite conocer de forma objetiva, las
amenazas naturales presentes en su territorio.
Los Planes de Desarrollo Municipal, PDM se estructuran a partir de enfoques en
aspectos económicos, creación de equipamientos y expansión urbana, se observa que estos
instrumentos no cuentan con estudios del riesgo que presenta el suelo a ocupar.
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CAPITULO 4
SISTEMA NACIONAL DE GESTION DEL RIESGO
En Colombia el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, está
conformado por varias instancias de orientación y coordinación, entre las cuales tenemos:
(figura 4.1)
Consejo Nacional para la Gestión del Riesgo, es la instancia superior, coordina todo
el Sistema Nacional, está encabezado por el presidente de la República, sus ministros,
Departamento Nacional de Planeación DNP, y el director de la UNGRD, esta entidad se
encarga del sistema nacional y dirige la implementación de la GRD, atendiendo políticas y
cumplimiento de normas establecidas en él (Presidencia de la República, 2011). (UNGRD,
2020).
Comité Nacional para el Conocimiento del Riesgo, se encarga de asesorar y
planificar la implementación del proceso de conocimiento del riesgo, está encabezado por
el director de la UNGRD, DNP, DANE, SGC, IDEAM, la Asociación de Corporaciones
Autónomas Regionales, la Federación Nacional de Departamentos y la Federación
Colombiana de Municipios (UNGRD, 2020).
El Comité Nacional para la Reducción del Riesgo Este, asesora y planifica la
implementación de los procesos de reducción del riesgo de desastres, está dirigido por el
director de la UNGRD, DNP, la Asociación de Corporaciones Autónomas, el presidente de
la Federación Colombiana de Municipios, la Federación de Aseguradores Colombianos y
los representantes de universidades públicas y privadas que en sus programas tengan
manejo, administración y gestión del riesgo (UNGRD, 2020).
Comité Nacional para el Manejo de Desastres asesora y planifica la implementación
del proceso de manejo de desastres, está encabezado por el director de la UNGRD, DNP y
los comandantes de las fuerzas militares de Colombia, la Defensa Civil, la Cruz Roja
Colombiana y la Junta Nacional de Bomberos (UNGRD, 2020).
Consejos Departamentales, distritales y municipales para la Gestión del Riesgo,
coordinan, asesoran y planifican los procesos de la GR, según corresponda. La cooperación
de todos los entes territoriales hace parte del sistema, apuntando a la integralidad de las
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comunidades, otorgando responsabilidad de acciones que permitan la seguridad de los
habitantes (UNGRD, 2020).
Fondo Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, atiende las necesidades que se
originen en situaciones de desastre, sus objetivos son: “negociar, obtener, recaudar,
administrar, invertir instrumentos de protección financiera y distribuir los recursos
necesarios para la implementación de la política de Gestión del Riesgo en donde están
incluidos los procesos de Conocimiento y Reducción del Riesgo y Manejo de Desastres”
(UNGRD, 2020).
Figura 4.1
Esquema sistema nacional de gestión del riesgo de desastres 1523/2012

Nota: esquema del sistema nacional de gestión del riesgo, todos los niveles administrativos
e institucionales intervienen en las tres fases de la GRD, basado en ley 1523 de 2012.
Elaboración propia.
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PLAN MUNICIPAL DE GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES (PMGRD)
El plan municipal de gestión del riesgo de desastres PMGRD (figura 4.2)
establecido en la ley 1523 de 2012 y marco de acción de Sendai, es un instrumento
mediante el cual los municipios, dan prioridad a la formulación y seguimiento de las
acciones enfocadas a la identificación del riesgo, conocimiento del riesgo, reducción del
riesgo y manejo del desastre; de forma articulada con los demás instrumentos de
planeación: POT, POMCA, PDM, Agendas ambientales y planes de acción, con el fin de
priorizar, programar y ejecutar acciones enfocadas a la seguridad y desarrollo de los
territorios. (UNGRD, 2020).
Figura 4.2
Esquema Plan municipal de gestión del riesgo de desastres

Nota: esquema del Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres PMGRD
Elaboración propia.
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El objetivo del plan es: “llevar a cabo el proceso social de la gestión del riesgo con
el propósito de ofrecer protección a la población en el territorio colombiano, mejorar la
seguridad, el bienestar y la calidad de vida y contribuir al desarrollo sostenible” (UNGRD,
2020).

El PMGRD está conformado por dos componentes (figura 4.3): el primero,
caracterización general de escenarios de riesgo, que describen de manera general, las
condiciones de riesgo presentes en el municipio, identificando medidas de intervención
alternativas y siguiendo el esquema de los procesos de la GRD. El segundo, componente
programático, define las directrices que se esperan ejecutar en el municipio, acciones
concretas para reducir el riesgo y lograr la seguridad del territorio, entre otros aspectos.
(UNGRD, 2020).
Figura 4.3
Estructura de los formularios del PMGRD

Nota: esquema de los formatos que organizan el PMGRD, basado en los capítulos y
componentes del plan. Ley 1523 de 2012 y en la guía de PMGRD. Elaboración propia.
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Escenarios de riesgo
Es un conjunto de factores de riesgo, campos de trabajo, caracterizados por sus
causas, relación con otras causas, actores, dinámicas, nivel de daños que ha presentado y/o
que puede presentar, factores que requieren intervención, actuaciones y medidas que
involucran a actores públicos y privados. (figura 4.4) Los escenarios son seleccionados a
partir de criterios y posibilidades que se superponen entre sí, a partir de la información
proporcionada por entidades o generada por directriz del municipio (Cardona O. , 2013).
Como ejemplos, desde el punto de vista del planeamiento urbano
resultan ser útiles los escenarios por fenómeno amenazante; desde el punto
de vista estrictamente económico resulta útil identificar escenarios por tipo
de elementos en riesgo; y en la preparación del sector salud para la respuesta
a emergencias es de interés trabajar en el escenario de daños y pérdidas
humanas (UNGRD, 2020).
Figura 4.4
Cuadro de ejemplos de criterios para la identificación de escenarios de riesgo

Nota: tabla de identificación de criterios, tomada de la guía del PMGRD. (UNGRD, 2020)
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Elaboración de la caracterización general de escenarios de riesgo
Un escenario de riesgo se caracteriza a partir de determinar los elementos
expuestos, la amenaza y vulnerabilidad, evaluando sus causas y relación de habitantes con
las causas y determinando los tipos y nivel de daños que se pueden presentar al
manifestarse el desastre.
En este sentido, el Componente de Caracterización General de
Escenarios de Riesgo es un producto (documento) esencialmente descriptivo
(no riguroso) de representación de los escenarios, que consolida la
generalidad de las condiciones de riesgo del municipio y la identificación de
las medidas de intervención: en conocimiento (estudios) y reducción, así
como de preparación para la respuesta, incluso de preparación para la
recuperación. Corresponde a un diagnóstico (qué está ocurriendo en el
municipio, más análisis prospectivo (pensar a futuro) y la visualización de
medidas alternativas de intervención (alternativas, sin tomar decisiones aún);
todo con base en información secundaria, es decir, en este punto no se
requieren estudios específicos (SIGPAD_UNGRD, 2012).
Monitoreo del riesgo
El proceso de monitoreo del riesgo hace referencia a la implementación de planes
de respuesta al riesgo, estos planes son acordados y monitoreados por los entes territoriales
y las instituciones asignadas por la ley para tal fin; el proceso consiste en identificar
riesgos, identificar y analizar nuevos riesgos, evaluar la efectividad de los procesos
aplicados.
Se hace monitoreo del riesgo, la incidencia de las partes involucradas; el proceso de
seguimiento de estas interacciones tiene como objetivo adaptar las estrategias para
involucrar las partes interesadas y/o vulnerables ante el riesgo. (Project Management
Institute, 2017).
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Comunicación del riesgo
Es la estrategia integral y planificada de comunicar los procesos de gestión del
riesgo, acompaña la gestión frente a amenazas determinadas, posibles emergencias o
desastres; hace parte de los procesos participativos de la GRD:
Propiciar la participación de todos los interesados, involucrando a todos los actores
en el proceso de toma de decisiones.
Promover el conocimiento y comprensión de los riesgos presentes y futuros, a
través de procesos de sensibilización, de forma planificada con el fin de concientizar a la
población sobre los riesgos.
La comunicación del riesgo tiene como objetivo integrar a la población en los
procesos de manejo del riesgo estableciendo confianza entre las entidades y el público, e
incentivar la participación en la toma de decisiones; la participación a través de la
comunicación del riesgo pretende desarrollar capacidades en la población en cuanto a
preparación para la emergencia, minimización y prevención del riesgo.
(Cardona O. , 2013).
Componente programático
Partiendo de la caracterización general de escenarios de riesgo creada por la
UNGRD, y teniendo en cuenta los problemas y alternativas de intervención planteadas, se
elabora el componente programático. Este componente, elaborado con estudios básicos se
constituye en un insumo, y eje orientador del Plan de Ordenamiento Territorial; teniendo
como objetivos, describir el futuro del municipio, en relación con las condiciones de riesgo
y desastre, explica los beneficios que se alcanzarán en el bienestar, calidad de vida,
desarrollo social y económico; proyecta los beneficios generales que se lograrán al
introducir el PMGRD en el municipio.
La UNGRD dice que el PMGRD tenga una estructura práctica, debe conformar
programas por acciones de intervención, los cuales contienen medidas que el municipio
debe trabajar con el objetivo de disminuir el riesgo de desastres. La Unidad recomienda
conformar programas con base en procesos de gestión relacionados con los escenarios de
riesgo.
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Los programas y las acciones, hacen referencia a actividades que se deben incluir en
el componente, con el fin de orientar alternativas de intervención en los escenarios
caracterizados. La formulación de acciones se enfoca en el alcance del PMGRD, cada
acción debe ser específica para cada escenario y cada riesgo, su alcance debe corresponder
a unos mínimos que sirvan de base para la elaboración de proyectos y la asignación de una
instancia que lo ejecute. La UNGRD a través del PMGRD sugiere una lista de programas y
acciones que se pueden encontrar en la guía para elaboración del PMGRD.
(SIGPAD_UNGRD, 2012).
Figura 4.5
PMGRD elaborados en Colombia

Nota: El país cuenta con 1123 entes territoriales, la UNGRD tiene referenciados en
el portal datosabiertos.gov.co 91 PMGRD, y reportados en Procuraduría General de la
Nación para su respectiva revisión, 404 PMGRD, según información de este último
organismo, los municipios argumentan falta de capacidad técnica y financiera, basado en
información de la UNGRD (UNGRD, 2019), y Procuraduría (Procuraduría General de la
Nación, 2017). Elaboración propia.

ESTRATEGIA MUNICIPAL PARA LA RESPUESTA A
EMERGENCIAS (EMRE)
Es el instrumento de la GRD que contiene la preparación para la respuesta a
emergencias y la preparación para la recuperación después del desastre, relacionadas con la
rehabilitación y recuperación contemplados en la ley 1523 de 2012, Artículo 4. La EMRE,
es el instructivo de actuación de las entidades del Sistema Nacional GRD, para la reacción
y atención de emergencias; hace referencia a los protocolos que deben activarse de forma
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individual y colectiva con el propósito de actuar en respuesta a emergencias, de manera
oportuna y efectiva. (Congreso de la República de Colombia, 2012). (figura 4.6)
El propósito general de la EMRE es reestablecer las condiciones
normales de vida, mediante la rehabilitación, reparación o reconstrucción del
área afectada, los bienes y servicios interrumpidos o deteriorados y el
restablecimiento e impulso del desarrollo económico y social de la
comunidad. La recuperación tiene como propósito central evitar la
reproducción de las condiciones de riesgo preexistentes en el área o sector
afectado. Artículo 4. De la ley GRD. (Congreso de la República de
Colombia, 2012).
Las alcaldías y autoridades distritales, en apoyo y concertación con sus respectivos
Consejos de Gestión del Riesgo, formularán un PMGRD y un EMRE en su respectiva
jurisdicción. (Congreso de la República de Colombia, 2012).
Figura 4.6
Estados de emergencia

Nota: proceso de atención de estados de emergencia, en el municipio. elaboración
propia
Proceso de GRD al que pertenece la EMRE.
La EMRE hace referencia a todos los aspectos que deben activarse por las entidades, hace
parte de las acciones del proceso de manejo de desastres, contemplados en el artículo 35 de
la ley 1523/12; específicamente a la etapa de preparación para la respuesta;
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Es el conjunto de acciones principalmente de coordinación, sistemas de
alerta, capacitación, equipamiento, centros de reserva y albergues y
entrenamiento, con el propósito de optimizar la ejecución de los diferentes
servicios básicos de respuesta, como accesibilidad y transporte,
telecomunicaciones, evaluación de daños y análisis de necesidades, salud y
saneamiento básico, búsqueda y rescate, extinción de incendios y manejo de
materiales peligrosos, albergues y alimentación, servicios públicos,
seguridad y convivencia, aspectos financieros y legales, información pública
y el manejo general de respuesta entre otros. (Congreso de la República de
Colombia, 2012).
La formulación de la EMRE, debe considerar acciones específicas requeridas,
adecuadas y pertinentes al contexto, amenaza, exposición y capacidades del municipio. Se
toma como punto de partida los escenarios de riesgo identificados en los estudios técnicos
básicos y detallados,
Este instrumento debe contener el protocolo y proceso específico para cada riesgo,
por ejemplo: respuesta ante tsunami, sismos, inundaciones, entre otros. Incluye el
procedimiento de activación de la cadena de llamado, activaciones de sala de crisis y
sistemas de alarma.

Situación de emergencia
“Se caracteriza por la alteración o interrupción intensa y grave de las condiciones
normales de funcionamiento u operación de una comunidad”. (SIGPAD_UNGRD, 2012).
Tras la manifestación de un evento adverso o porque se detecta la inminencia de un
evento, obligando a la entidad territorial a reaccionar de forma inmediata y convoca la
respuesta de instituciones locales y nacionales. (Congreso de la República de Colombia,
2012)

81

Esquema de la EMRE.
Figura 4.7
Estructura de la Estrategia Municipal de Respuesta a Emergencias EMRE

Nota: esquema resumen de la EMRE, a partir de la directriz de la ley 1523 de 2012. Basado
en la guía para la GRD. (SIGPAD_UNGRD, 2012). Elaboración propia.
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HALLAZGOS EN EL PLAN MUNICIPAL DE GESTION DEL
RIESGO DE DESASTRES Y ESTRATEGIA MUNICIPAL DE
RESPUESTA A LA EMERGENCIA
A nivel nacional están configurados los comités para el conocimiento del riesgo,
manejo del riesgo, atención al desastre; la ley 1523 presenta la necesidad de que estos
comités se repitan en cada división territorial, sin embargo, no se observan los lineamientos
o parámetros de conformación u obligatoriedad de conformación de estos comités a nivel
municipal.
La ley 1523 de 2012 entrega la responsabilidad de formulación del PMGRD a las
alcaldías y de la formulación del EMRE al comité de GRD municipal; sin embargo, se
observa mayor especificidad en la conformación del EMRE. En cuanto al PMGRD, la ley
dice que se puede apoyar en los Concejos Municipales, pero no tiene en cuenta la capacidad
técnica y financiera que pueden presentar los tomadores de decisiones en los territorios,
para su formulación.
El PMGRD y EMRE se configura dentro de una serie de formularios estandarizados
para todos los entes territoriales, que deben ser diligenciados por los Alcaldes y Concejos
Municipales.
En el PMGRD, se utilizan de forma frecuente y aleatoria los términos
(caracterización, descripción, identificación, análisis, evaluación y diagnóstico) para los
procesos de conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y manejo de desastres; teniendo
en cuenta que cada uno de estos términos constituye un proceso diferente dentro del análisis
sistémico territorial, el uso aleatorio produce confusiones en su aplicación y conlleva a
generar inexactitudes de la información producida dentro de los procesos.
La descripción y/o identificación son términos que hacen parte del proceso de
estudios técnicos generales y específicos de la configuración física y social del territorio, en
el cual, como su nombre lo indica, se describe lo existente, lo histórico, lo actual; y se
identifican aspectos y espacios que deben ser analizados posteriormente.
El término análisis, hace referencia al proceso de reflexión de la información
encontrada en los procesos de (descripción y/o identificación), consiste en encontrar el
porqué, cómo y cuándo de los aspectos mencionados en el proceso anterior.
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Los términos evaluación o diagnóstico, consisten en dar un veredicto, respuesta,
solución o al resultado del proceso de análisis; y consiste en resolver, incógnitas del
territorio y presentar alternativas de solución, así como incidencia, escenarios posibles,
probabilidades.
Estos términos son de uso contínuo y común en el proceso de análisis de sistemas
territoriales, empleados en el estudio de contexto para proyectos, su especificidad
contribuye a la generación de información optima y pertinente, para los tomadores de
decisiones.
El PMGRD no incluye dentro de sus lineamientos, la recopilación histórica de los
sucesos, eventos o riesgos presentados en el municipio, esta información se constituye en
un punto de partida para el desarrollo del trabajo de elaboración del Plan Municipal de
Gestión del Riesgo de Desastres.
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CAPITULO 5
RESPONSABILIDAD DE LAS ENTIDADES PUBLICAS,
PRIVADAS Y SOCIALES EN LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES
Las entidades son instituciones u organizaciones públicas, privadas y sociales, con
personería jurídica, creadas por normas expresas; funciones, competencias y atribuciones
(Función pública, 2020). (figura 5.1)
La ley 1523 de 2012, en el ARTÍCULO 2o. DE LA
RESPONSABILIDAD. La gestión del riesgo es responsabilidad de todas las
autoridades y de los habitantes del territorio colombiano. En cumplimiento
de esta responsabilidad, las entidades públicas, privadas y comunitarias
desarrollarán y ejecutarán los procesos de gestión del riesgo, entiéndase:
conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y manejo de desastres, en el
marco de sus competencias, su ámbito de actuación y su jurisdicción, como
componentes del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.
(Congreso de la República de Colombia, 2012).
En el ARTÍCULO 3o. de la ley 1532 de 2012, PRINCIPIOS GENERALES.
“Principio de solidaridad social: Todas las personas naturales y jurídicas, sean estas últimas

de derecho público o privado, apoyarán con acciones humanitarias a las situaciones de
desastre y peligro para la vida o la salud de las personas” (Congreso de la República de
Colombia, 2012).
Principio participativo: Es deber de las autoridades y entidades del
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, reconocer, facilitar y
promover la organización y participación de comunidades étnicas,
asociaciones cívicas, comunitarias, vecinales, benéficas, de voluntariado y
de utilidad común. Es deber de todas las personas hacer parte del proceso de
gestión del riesgo en su comunidad. (Congreso de la República de
Colombia, 2012).
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En el artículo 4 de esta ley, los principios, Sistémicos, Coordinación, Concurrencia,
Subsidiariedad, oportuna información, hacen referencia y un llamado a las entidades
públicas, privadas y sociales a formar participar de la GRD.
En el capítulo II de la ley 1523 de 2012, Estructura, organización dirección y
Coordinación del sistema nacional de gestión del riesgo de desastres, Artículo 8,
Integrantes del sistema nacional, (entidades públicas, Privadas y comunidad). (figura 5.1)
Figura 5.1
Esquema de entidades en la GRD

Nota: esquema de entidades públicas, privadas y sociales que pueden intervenir de forma
directa o indirecta en la construcción de políticas de GRD, suministro, intercambio e
integración de información. Elaboración propia.
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Entidades públicas
Según informe de la Procuraduría, Colombia no conoce con exactitud cuántas
entidades públicas operan en el nivel público, en este informe se cree que tiene entre tres
mil y doce mil; estas fueron creadas mediante normas nacionales, manejan presupuesto
público y sirven al sector público; según el Departamento administrativo de la Función
pública, En Colombia existen varias cifras entre las cuales tenemos: El Departamento
Administrativo de la Función Pública tiene información de 6.247 entidades, el Ministerio
de Hacienda 12.000 entidades, la Contaduría General de la Nación 3.375 y el Archivo
General de la Nación 7.855 (La Vanguardia, 2013).
Corporaciones autónomas regionales (CAR): son entidades creadas por la ley 99 de
1993, dotadas de autonomía administrativa y financiera, patrimonio y personería jurídica,
dentro del área de jurisdicción de sus contextos de influencia, demarcados por
características geográficas y ambientales; están adscritas al Ministerio del Medio Ambiente
(MinAmbiente, 2020). Dentro de su objeto social manejan información, geopolítica,
biogeográfica o hidrogeográfica; se encargan de realizar los estudios técnicos básicos y
detallados para la formulación del POMCA.
Servicio Geológico Colombiano (SGC), de acuerdo con el artículo 3 del Decreto
Ley 4131 de 2011,
Conforme el Decreto 4131 de 2011 en el Artículo 3. OBJETO. " ...
El Servicio Geológico Colombiano tiene como objeto realizar la
investigación científica básica y aplicada del potencial de recursos del
subsuelo; adelantar el seguimiento y monitoreo de amenazas de origen
geológico; administrar la información del subsuelo; garantizar la gestión
segura de los materiales nucleares y radiactivos en el país; coordinar
proyectos de investigación nuclear, con las limitaciones del artículo 81 de la
Constitución Política, y el manejo y la utilización del Reactor Nuclear de la
Nación. (Presidencia de la República de Colombia, 2011).
El decreto 1277 de 1994, por medio del cual se crea el Instituto de Hidrología,
Meteorología y Estudios Ambientales (IDEAM), dependiente del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible. Se encarga del manejo de la información científica, hidrológica,
meteorológica y todo lo relacionado con el medio ambiente en Colombia; recopila procesa,
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interpreta y publica datos hidrológicos, hidrogeológicos, meteorológicos y geográficos,
sobre temas biofísicos, geomorfología, cobertura vegetal y suelos. También administra las
bases meteorológicas e hidrometeorológicas del país (Presidencia de la República de
Colombia, 1994).
El Instituto Geográfico Agustín Codazzi (IGAC) creado por el Decreto ley 290 de
1957, con personería jurídica, autonomía administrativa y patrimonio independiente,
adscrito mediante Decreto 1174 de 1999 al Departamento Administrativo Nacional de
Estadística (DANE), el IGAC, es la entidad encargada de producir el mapa oficial y la
cartografía básica y detallada de Colombia; elaborar el catastro nacional de la propiedad
inmueble; realizar el inventario de las características de los suelos; adelantar
investigaciones geográficas como apoyo al desarrollo. (Presidencia de la República de
Colombia, 1957).
El decreto 2666 de 1968, se crea el Departamento Administrativo Nacional de
Estadística (DANE), El Departamento Administrativo Nacional de Estadística, DANE,
tiene como objetivos garantizar la producción, disponibilidad y calidad de la información
estadística estratégica, y dirigir, planear, ejecutar, coordinar, regular y evaluar la
producción y difusión de información oficial básica. (DANE, 2020).
La Dirección General Marítima se crea a través del Decreto 2324 de 1984. Sus
funciones se enfocan en todo lo relacionado con los aspectos marítimos colombianos entre
ellos la producción de cartografía náutica, levantamientos hidrográficos. (DIMAR, 2020).
La ley 1523 de 2012 hace un llamado a participar en el suministro, intercambio e
integración de información a las Empresas Públicas, Empresas de Servicios, Universidades
Públicas e instituciones de investigación de nivel público.
Entidades Privadas
El capítulo II de la ley 1523 de 2012, incorpora a las entidades privadas, como
integrantes del sistema nacional de GRD. “Entidades privadas con ánimo y sin ánimo de
lucro. Por su intervención en el desarrollo a través de sus actividades económicas, sociales
y ambientales”. (Congreso de la República de Colombia, 2012).
Entidades como; La Cámara de Comercio, presente en la mayoría de las capitales y
ciudades intermedias del país, producen y manejan información socio económica de las
poblaciones donde ejercen, del mismo modo los gremios económicos como: Cámara
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Colombiana de la Construcción CAMACOL, Asociación Nacional de Industriales ANDI,
Federación Nacional de Comerciantes FENALCO, Asociación Colombiana de Pequeños
Industriales ACOPI, Federación de aseguradores colombianos, FASECOLDA, entre otras.
Contienen información del sistema territorial socio económico de cada municipio donde
están presentes.
El numeral 8 del artículo 22 de la ley 1523 de 2012. Hace un llamado a las
Universidades que tengan en sus programas de especialización, maestría y doctorados en
manejo, administración y gestión del riesgo, debidamente aprobado por el Ministerio de
Educación Nacional.
Entidades sociales
Las entidades u organizaciones sociales, se constituyen como un sistema
incorporado en la sociedad con la cual interactúa y se influyen mutuamente; es la unión de
un grupo de individuos con fines y actuaciones comunes buscando alcanzar propósitos
definidos. Las entidades sociales se encargan de mantener, salvaguardar, articular
creencias, costumbres y comportamientos propios de la sociedad donde actúan. (Medwave,
2011).
Estas entidades preservan y transmiten la herencia histórica y cultural, incluyen
normas, tradiciones y prácticas comunes para sus integrantes. Son instituciones sociales el
sistema educativo, las organizaciones religiosas, las juntas de acción comunal, los cabildos
indígenas, los colectivos culturales, las fundaciones sin ánimo de lucro, los partidos
políticos y los sindicatos. Buscan satisfacer necesidades básicas y concretas de sus
miembros, las regulan aspectos fundamentales de las agremiaciones colectivas, contratos
sociales y vida colectiva, ejerciendo influencia sobre el desarrollo y conductas de sus
contextos. (Medwave, 2011)
El capítulo II de la ley 1523 de 2012, incorpora de forma expresa a las entidades
privadas, como integrantes del sistema nacional de GRD.
3. La Comunidad. Por su intervención en el desarrollo a través de sus actividades
económicas, sociales, ambientales, culturales y participativas. (Congreso de la República de
Colombia 2012).
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LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION DEL
RIESGO DE DESASTRES
La participación ciudadana es un conjunto de herramientas que permite a los
colombianos incluir decisiones colectivas, y formar parte de la administración de la nación;
estos mecanismos se establecieron en la Constitución Política de Colombia de 1991. (figura
5.2)
Teniendo en cuenta la misión social que tiene la GRD, se hace necesario abrir
espacios para que las personas puedan aportar en los procesos de toma de decisiones y
construcción de las políticas del riesgo, fortaleciendo la confianza entre entidades y
ciudadanos. La participación se constituye como una vía para el desarrollo y la democracia
de los asuntos en los que está involucrado el interés colectivo (UNGRD, 2020).
Figura 5.2
Esquema de participación GRD incluido por la UNGRD

Nota: esquema de los procesos de participación que la UNGRD prevé para integrar a la
comunidad en las políticas de GRD, en el que se observa prioridad a los procesos de ayuda
y mitigación, y no da claridad de la participación en el proceso de elaboración del PMGRD.
Tomado de la guía de PMGRD. (UNGRD, 2012).
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La participación ciudadana se fundamenta en la generación de espacios efectivos de
interlocución de actores públicos, privados y sociales, con el fin de optimizar la
comunicación con el estado y la construcción de políticas pertinentes de GRD. Para este
proceso se pueden utilizar medios físicos y electrónicos de fácil comprensión para el
público.
La gestión del riesgo de desastres debe integrar y retroalimentar la participación
ciudadana, atendiendo las disposiciones normativas relacionadas con los deberes y
derechos de la población; los entes territoriales deben establecer diferentes mecanismos de
participación, se busca que los funcionarios públicos tengan una comunicación permanente
con el estado y la ciudadanía.
La ley 1523 de 2012 hace un llamado social a la construcción de las políticas de
GRD, para esto la UNGRD, convoca a las organizaciones y entidades que formulan los
PMGRD Y EMRE, para integrar la participación ciudadana:
2.1. OBJETIVOS ESPECÍFICOS a) Facilitar a la ciudadanía la
participación en la planeación y control del desarrollo de los planes,
proyectos y programas institucionales. b) Incentivar el uso de los canales de
atención con el fin de establecer una comunicación más efectiva, rápida y
oportuna entre la Unidad y sus partes interesadas. c) Integrar los aportes y
propuestas de la ciudadanía, una vez conocidas, validadas y concertadas con
la Dirección General de la entidad (UNGRD, 2020).
El objetivo de los procesos de participación en la GRD, es lograr comunidades más
seguras e incluyentes, garantizando procesos justos y efectivos; logrando conciliar los
desacuerdos y democratizar la construcción del territorio.

Simulacros en gestión del riesgo: Con el propósito de que los
colombianos fortalezcan y consoliden la cultura de Gestión del Riesgo de la
que todos somos responsables, la UNGRD lidera diferentes ejercicios para
fortalecer las capacidades de respuesta individuales y colectivas frente a los
eventos asociados con fenómenos de origen natural, socionatural,
tecnológico y humano no intencional. Para ello se invita a las
Administraciones Departamentales y a los Consejos en Gestión del Riesgo,
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a promover el desarrollo de dichos ejercicios entre los municipios,
organizaciones sociales y comunitarias para que se inscriban y participen
activamente (UNGRD, 2012).

COMITÉ MUNICIPAL DE LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES
La ley 1532 de 2012 proyecta la creación del Comité Municipal Para la Gestión del
Riesgo, con lineamientos acerca de la creación de comités específicos para el conocimiento
del riesgo, reducción del riesgo y manejo de desastres. (figura 5.3) Establece el marco de
actuación para la reacción y atención de emergencias, Define el régimen para la respuesta
en lo referente a la dirección, control y evaluación de desastres.
Es directriz de la ley 1523 de 2012, que el Comité de Gestión del Riesgo de
Desastres, esté conformado por representantes de entidades, instituciones y organizaciones,
públicas, privadas y sociales presentes en el municipio, este comité es presidido por el
Alcalde Municipal.
Figura 5.3
Esquema ideal, estructura del comité municipal de gestión del riesgo de desastres.

Nota: esquema proyectado por la ley 1523 de 2012, respecto de las conformación del
comité de GRD en cada municipio. Elaboración propia.
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CONFORMACION DEL COMITÉ MUNICIPAL DE GESTION
DEL RIESGO
El decreto ley 919 de 1989 crea los comités locales de prevención y atención de
desastres, como instancia municipal del Sistema Nacional para la prevención y atención de
desastres, en este decreto se da prioridad al enfoque de atención a desastres y manejo de
emergencias. La ley 1523 de 2012, ofrece lineamientos para la creación del Comité
Municipal de Gestión del Riesgo, este tiene como objetivos, orientar y aprobar las políticas
GRD, en articulación con los procesos de desarrollo; elaborar y aprobar el PMGRD y el
EMRE, estableciendo el marco de actuación para la reacción y atención de emergencias y
definiendo protocolos para la respuesta en lo referente a la dirección, control y evaluación
de desastres. Teniendo en cuenta que el decreto ley de 1989 y 2012 otorgan prioridad a la
atención de emergencias, y estos no ofrecen en su contenido lineamientos claros sobre la
conformación del Comité encargado de elaborar el PMGRD, entonces se observa que las
Alcaldías conforman el CMGRD así: (figura 5.4)
Figura 5.4
Esquema aplicado en los municipios, de conformación del comité de GRD

Nota: esquema del comité que normalmente constituyen los entes territoriales, para la
gestión del riesgo y manejo del desastre. Elaboración propia.
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Se revisa de forma aleatoria algunos PMGRD, obtenidos de las páginas web de
varias alcaldías, con el fin de determinar qué tipo de comité conforman los municipios,
respecto de la GRD; y se observa que la tendencia es conformar el comité de atención de
emergencias. (figura 5.5)

Figura 5.5
Cuadro de evaluación aleatoria de conformación de comités GRD

Nota. Cuadro de revisión aleatoria acerca de la conformación de los comités GRD a nivel
municipal, en donde se observa que en su gran mayoría los municipios conforman
unicamente el comité de atención de emergencias. Elaboración propia.
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HALLAZGOS EN LA RESPONSABILIDAD Y
CORRESPONSABILIDAD DE LAS ENTIDADES, PARTICIPACION Y
COMITÉS DE GESTION DEL RIESGO
El sistema legal de la Gestión del Riesgo de Desastres, insta a las entidades a
suministrar, intercambiar y apoyar procesos técnicos de información, el sistema legal no
específica las competencias, responsabilidad y obligatoriedad de estas instituciones,
respecto de la GRD.
Las entidades públicas, privadas y sociales, generan y poseen información
específica que sirve de apoyo al análisis sistémico del territorio, a nivel de riesgos y de
todos los aspectos inherentes a los municipios y sus contextos. Sin embargo, no se
específica las actuaciones de cada una de las entidades, en el proceso de construcción del
PMGRD.
Se desconoce los procesos de participación específicos que generan las alcaldías
para involucrar las instituciones sociales. El PMGRD y EMRE no poseen procesos
específicos de participación y no son claros en el nivel de actuación de las entidades,
respecto de su formulación como instrumento.
Se infiere que los entes territoriales dan prioridad a la generación del EMRE, no se
tiene en cuenta que para que este instrumento sea óptimo y pertinente debe contar con los
procesos estipulados en la formulación del PMGRD, su elaboración debe estar soportada
con información de otros instrumentos de planeación y ordenamiento.
Según información aportada por la Procuraduría Nacional y MinVivienda, los entes
territoriales carecen de capacidad técnica estipulada en el decreto 1807 de 2014, para
generar estudios de conocimiento del riesgo y reducción del riesgo, tales como:
delimitación y zonificación de áreas con condición de amenaza, delimitación y zonificación
de áreas con condición de riesgos, prioridad de detalle para elementos expuestos,
población, vivienda, infraestructura y equipamientos, y estudios que permitan caracterizar
el riesgo en mitigable y no mitigable.
La ley 1523 de 2012 sugiere que los alcaldes se apoyen en los Concejos, pero estos
tampoco poseen esas capacidades, por lo tanto, se obligan a contratar un tercero para que
cumpla con el requisito de formular el PMGRD y el EMRE. Al recaer en un tercero, la
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formulación de los instrumentos, se genera imprecisiones en la información, alcances y
estudios. (figura 5.6)

Figura 5.6
Esquema de elaboración del PMGRD y EMRE

Nota: esquema resumen de los procesos que se siguen a nivel municipal para la
generación de los instrumentos PMGRD y EMRE. Elaboración propia
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Se observa confusión en la conformación del Comité de atención desastres, con el
comité de gestión del riesgo, y en algunas ocasiones recae sobre el comité de atención de
desastres la formulación de los instrumentos previstos en la ley.
Los entes territoriales no realizan un proceso adecuado y pertinente de
conocimiento del riesgo, por lo tanto, carecen de procesos de monitoreo y comunicación.
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CAPITULO 6
DISEÑO DEL PROTOCOLO
El diseño del protocolo pretende orientar a los actores municipales, acerca de las
acciones que deben tomar para integrar de manera efectiva las directrices de la Gestión del
Riesgo de Desastres, en la elaboración del Plan Municipal de la Gestión del Riesgo de
Desastres PMGRD EMRE, mejorando el proceso de identificación y conocimiento del
riesgo mediante la realización de análisis sistémico territorial, que sirve de soporte para la
reducción del riesgo y manejo del desastre.
Este protocolo reconoce que el Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres
PMGRD actual, es el resultado de un arduo trabajo de la Unidad Nacional de Gestión del
Riesgo de Desastres UNGRD, y que la estandarización de este instrumento contribuye a
una mejor lectura de la gestión del riesgo en los territorios, el PMGRD es un instrumento
municipal fundamental para intervenir el riesgo y fomentar la seguridad y desarrollo de las
comunidades.

MATRICES DE HALLAZGOS Y PROPUESTAS
Este conjunto de matrices de hallazgos y propuestas se elaboran como parte del
desarrollo del trabajo, se constituyen en una síntesis de los hallazgos obtenidos en cada
capítulo, como resultado del desarrollo de cada objetivo específico, a los hallazgos se les
plantea una propuesta de solución y esta se desarrolla en la elaboración de la cartilla del
protocolo.
Metodológicamente la matriz tiene como propósito servir de orientación al lector,
acerca de aspectos encontrados en el desarrollo de esta profundización.
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Matriz 1
MATRIZ DE HALLAZGOS Y PROPUESTAS

CAPITULO 2

CONTENIDO

MARCO TEORICO
LEGAL Y CONCEPTUAL

HALLAZGO
Fenómenos de orden regional y global

PROPUESTA
Articular Países, regiones e instuciones para elaborar procesos de
conocimiento y disminución del rieso.
Los fenómenos no son sucesos aislados
Establecer directrices para atender los fenómenos desde su origen,
estableciendo los enlaces con otros fenómenos y su área de impacto.
comités a nivel nacional no se replican a nivel local
Se deben establecer directrices y normas para la conformación de los
comités de GRD, para establecer la diferencia entre comité CGR y de
no hay claridad en la forma de creación de los comités
atención a emergencias, establecer las funciones y responsabilidades de los
no hay claridad en cuanto a funciones de los integrantes de los miembros del comité.
comités
Desarticulación de instrumentos de planificación y
establecer lineamientos para articular los instrumentos de planificación y
ordenamiento, no se especifica la metodología para incorporar ordenamiento, en cuanto a orden, insumos, prioridades.
el PMGRD en los PD Y POT
no se especifica los mecanismos de participación

no especifica metodología e incorporación de información por
parte de entidades
faltan directrices para solicitar información a entidades en los
procesos de conocimiento del riesgo
En colombia existen 20.000 entidades que poseen información
para conocimiento del riesgo
la norma 00000 de escalas técnicas no especifica la información
para la elaboración del PMGRD
se observa mas especificidad en el manejo de la emergencia
EMRE que en los procesos de elaboración del PMGRD

La norma debe establecer mecanismos de participación, para que los
actores involucrados en la configuración del municipio, intervengan y
proporcionen información y directrices que lleven a un mejor conocimiento
y reducción del riesgo
la norma debe dar lineamientos para involucrar a las instituciones públicas,
privadas y sociales, de forma activa y directa en la elaboración del PMGRD,
proporcionando soporte técnico, participación, recursos de diversa índole.

las especificaciones de escalas, y contenido de la cartografía, debe ser más
específica para la GRD.
se deben incoporar lineamientos para hacer de fácil comprensión el proceso
de elaboración del PMGRD

Nota: síntesis de hallazgos producto del desarrollo del objetivo específico 1, producto de la
metodología desarrollada en el Capítulo 2 del presente documento. Elaboración propia.

Matriz 2

MATRIZ DE HALLAZGOS Y PROPUESTAS

CAPITULO 3

CONTENIDO

HALLAZGO
Alcaldes cuentan con herramientas jurídicas para actualizar
instumentos de planifiación y ordenamiento

PROPUESTA
Capacitación obligatoria a los Alcaldes en cuanto a la normativa referente
para la planificación y ordenamiento de sus territorios "Escuela para
los alcaldes no cuentan con instrumentos técnicos y financieros Alcaldes".
la ley debe preveer la entrega a los Alcaldes, de instrumentos técnicos y
para elaborar instrumentos
financieros, a través de las instituciones.
la ley no articula los entes territoriales y las instituciones
Articular las entidades Públicas, Privadas y Sociales con los entes
POT, POMCA, PD públicas, privadas y sociales
territoriales, en cuanto a información y recursos técnicos.
los municipios no tienen conocimiento real de las condiciones Acelerar en las instituciones el proceso de obtención y suministro de
de su territorio frente a los riesgos
información para apoyar de forma pertinente a los ET. En la elaboración del
PMGRD
los planes de desarrollo se enfocan en aspectos económicos la ley debe incluir obligatoriedad para la inclusión de la GRD en la
elaboración de los PDM.

Nota: síntesis de hallazgos producto del desarrollo del objetivo específico 2, producto de la
metodología desarrollada en el Capítulo 3 del presente documento. Elaboración propia.
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Matriz 3
MATRIZ DE HALLAZGOS Y PROPUESTAS

CAPITULO 4

CONTENIDO

HALLAZGO
Conformación de los comités a nivel local
la ley no especifica apoyo de los Concejos Municipales y
Entidades para elaboración de los instrumentos
los formularios estandarizan la información y la hacen de fácil
acceso e interpretación
confusión en los términos caracterización, descripción,
identificación, análisis, evaluación y diagnóstico)

PMGRD EMRE

el PMGRD no caracteriza la información de sucesos históricos
relacionados con riesgos y desastres
Descripción ó identificación
Análisis
Diagnóstico
No hay directrices para el monitoreo y la comunicación del
riesgo

PROPUESTA
Especificidad y directrices para la conformación de los comités locales, de
GRD y de RE, funciones y responsabilidades.
especificidad y directrices para los Concejos municipales en cuanto al apoyo
logistico y financiero; funciones y responsabilidades en la GRD.
realizar instrumentos complementarios para mejorar los formatos.
especificar normativamente los procesos de Descripción ó identificación,
Análisis, Diagnóstico
Establecer directrices para contextualizar y tener siempre en cuenta el
histórico de fenómenos de los municipios y regiones
establecer lineamientos en la norma para aclarar cual es el proceso de
descripción o identificación
establecer lineamientos en la norma para realizar procesos de análisis
adecuados por cada sistema territorial
establecer lineamientos en la norma para realizar procesos de diagnóstico
adecuados por cada sistema territorial
los municipios debe contar con lineamientos para el adecuado monitoreo y
la comunicación del riesgo

Nota: síntesis de hallazgos producto del desarrollo del objetivo específico 3, producto de la
metodología desarrollada en el Capítulo 4 del presente documento. Elaboración propia.

Matriz 4

MATRIZ DE HALLAZGOS Y PROPUESTAS

CAPITULO 5

CONTENIDO

HALLAZGO
no se especifica papel de las entidades en la elaboracion del
PMGRD
las entidades poseen información util para los PMGRD
ENTIDADES PUBLICAS Se desconocen los procesos de participación para la elaboración
PRIVADAS Y SOCIALES de los PMGRD
se genera primero el EMRE
Se conforma el comité de atención a desastres y no el de GRD

PROPUESTA
especificar funciones y responsabilidades de las entidades públicas, privadas
y sociales en la elaboración del PMGRD
Incorporar información procedente de entidades de toda índole.
la elaboración del PMGRD debe girar en torno a los procesos de
participación, es necesario incluir todas las perspectivas del riesgo.
Los instrumentos de Planificación y Ordenación deben tener un orden
específico que permita articularse y configurarse como insumo entre ellos.
Especificar que primero se conforma el comité de elaboración del PMGRD.

Nota: síntesis de hallazgos producto del desarrollo del objetivo específico 4, producto de la
metodología desarrollada en el Capítulo 5 del presente documento. Matrices de hallazgos y
propuestas, sintetizan los hallazgos producto del desarrollo de cada objetivo específico, a
los cuales se les realiza propuestas para resolver el conflicto o solucionar el problema.
Elaboración propia.
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PROPUESTA DE INCORPORACIONES AL SISTEMA LEGAL
DE GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES
Es indispensable que el tema de la gestión integral de riesgos de desastres, se
posicione como una política eje de los municipios, en cuya construcción participe toda la
sociedad y el gobierno. Estas políticas deben responder a dinámicas y particularidades
sociales, políticas, económicas y culturales; lo que se logra a través de la activa
participación de la ciudadanía.
Es necesario fortalecer la gestión pública, orientándola hacia y por la comunidad, a
través de la expresión organizada de sus necesidades.
Vale la pena aclarar que nunca será suficiente la forma como se actúe ante un
desastre, pero si es cierto que con mejor organización y coordinación entre actores
públicos, privados y sociales será mejor la respuesta a las problemáticas.
A través de este documento se propone una serie de lineamientos que pueden ser
incorporados a la ley, con el fin de corregir falencias y optimizar la elaboración del
PMGRD y la articulación de actores e instrumentos de planificación y desarrollo.

Entidades y funciones
Se sugiere que la ley 1523 de 2012, incorpore lineamientos más específicos respecto
del papel y responsabilidad del alcalde como tomador de decisiones y como líder de la
gestión del riesgo municipal. Es necesario especificar el papel del Concejo Municipal y de
todos los entes administrativos locales, respecto de su funciones y responsabilidades en la
GRD.
Es necesario incorporar lineamientos, responsabilidades y corresponsabilidades,
para las entidades que están obligadas a participar en la construcción de la gestión del
riesgo, respecto de sus funciones de estudio, producción, suministro e intercambio de
información; en Colombia existe un sinnúmero de entidades que estudia y produce
información específica que es de vital importancia en la elaboración del PMGRD, esta
información debe ser tabulada y estandarizada para mejor interpretación de los miembros
del comité , tomadores de decisiones y usuarios de la información.
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Conformación y propósito de los comités de gestión del riesgo
La ley debe establecer lineamientos normativos que proporcionen mayor claridad
acerca de la conformación, papel y responsabilidades, del comité de gestión del riesgo y del
comité de atención de emergencias.
A partir de estos lineamientos, los alcaldes tendrán herramientas para conformar los
comités de manera pertinente de acuerdo a su propósito.

Especificaciones metodológicas en la elaboración de insumos para el PMGRD
Se recomienda incorporar en la norma, la directriz de utilizar el estudio sistémico
territorial parametrizado en descripción o identificación, análisis y diagnóstico, para
mejorar el proceso de conocimiento del riesgo; Esta metodología es utilizada ampliamente
por arquitectos e ingenieros en el proceso de conocimiento de lugares de implantación de
proyectos, también se utilizan como insumo en la elaboración de los planes de
ordenamiento, así como en los procesos académicos de arquitectura, y maestrías
relacionadas con los territorios.

Orden y articulación de los instrumentos
Colombia cuenta con un amplio espectro normativo para la generación de
instrumentos de ordenamiento, planificación, desarrollo; las leyes invitan a utilizar y
articular estos instrumentos en el manejo de los municipios, las leyes no especifican el
orden en que deberían elaborarse, no especifican que instrumento es insumo de otro, y no
especifican como deben articularse. Teniendo en cuenta este trabajo se puede inferir que es
necesario que la norma especifique que el POMCA es el insumo inicial para conocer la
situación de cuencas y acuíferos, y sirve como insumo base para la elaboración del
PMGRD y EMRE, a su vez estos dos instrumentos deben incorporarse como información
primaria en la elaboración de los POT, PBOT y EOT y en el planteamiento del plan de
desarrollo municipal.

Procesos de participación
El artículo 1 de la ley 1523 establece que la gestión del riesgo es un proceso social,
orientado a contribuir con la seguridad, bienestar y calidad de vida de las personas y el
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desarrollo sostenible; el artículo 2 de la misma ley establece que la GRD es responsabilidad
de las autoridades y habitantes de todo el territorio colombiano; por lo tanto, la
participación en la construcción de la gestión del riesgo municipal es mandato de ley,
derecho y obligación de las comunidades.
La GRD debe contar con parámetros y métodos propios de participación, estos
ayudan a los tomadores de decisiones en el proceso de conocimiento del riesgo, no se puede
desarticular la participación, de la gestión pública, debe constituirse como el eje
fundamental del buen gobierno, el cual requiere una ciudadanía activa y autoridades que
incentiven los procesos y se conviertan en la voz de las comunidades.
Cada entidad debe diseñar procesos y estrategias de participación enfocadas en el
conocimiento del riesgo a partir de sus actores y por sus actores.

CARTILLA DEL PROTOCOLO (ANEXO 1)
El protocolo para la incorporación efectiva de los elementos de la Gestión del
Riesgo de Desastres en la elaboración del Plan Municipal de la Gestión del Riesgo, parte de
reconocer el riesgo de desastres como un condicionante del desarrollo y bienestar de los
territorios, se fundamenta en los hallazgos recabados a través de esta profundización y
pretende ser un instrumento orientador para optimizar la elaboración del PMGRD,
articulador de las entidades y actores, enlace de los distintos instrumentos de planificación
y desarrollo que posee el municipio.
Se diseña el protocolo a través de una cartilla guía compuesta inicialmente por
conceptos básicos de la Gestión del Riesgo de Desastres y un compilado de las normas que
se deben tener en cuenta para la elaboración de este y otros instrumentos de gestión. (figura
6.1). La cartilla contiene los pasos desde la conformación de los comités, la consecución de
información y las estrategias de participación, desembocando en el diligenciamiento de
formularios propuestos por el autor y que sirven de complemento a los formularios
implementados por la UNGRD.
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Figura 6.1
Esquema de la estructura General de la Cartilla del Protocolo

Nota: Esquema resumen de la Cartilla del Protocolo para la implementación efectiva de los
elementos de la gestión del riesgo de desastres en la elaboración de Planes Municipales de
Gestión de Riesgo de Desastres PMGRD. Elaboración propia.
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Valor agregado del Protocolo “Municipios Seguros”
El protocolo “Municipios Seguros”, apoya la elaboración del PMGRD y se articula
con los objetivos de desarrollo sostenible, todo en función de identificar y conocer los
riesgos, disminuir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de las comunidades a través de
estrategias de mitigación y adaptación. Uno de los principios de la Gestión del Riesgo de
Desastres es proteger y crear todo lo que represente valor, es decir todo aquello que genere
desarrollo integral para los municipios, proporcionando herramientas para que los
territorios conozcan hacia donde van y como lograrlo, a través del conocimiento real del
contexto y disipando la incertidumbre; provocando efectos positivos y consecución de
objetivos.
Figura 6.2
Valor agregado del protocolo

Nota: esquema de elementos que constituyen el valor agregado de incorporar el protocolo
“Municipios seguros” en la elaboración del PMGRD. Elaboración propia.
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CAPITULO 7

CONCLUSIONES
Conclusiones a los factores que limitan la implementación de la GRD a nivel
municipal
Partiendo del desarrollo del presente trabajo y de los hallazgos recabados, además
de los datos e información suministrada y comunicados de entidades como el Ministerio de
Vivienda, Ministerio del Medio Ambiente, Procuraduría General de la Nación y de la
Unidad Nacional de Gestión del Riego, se puede inferir que son varios los factores que
limitan la implementación efectiva de las políticas de GRD a nivel local.
Históricamente se ha observado que la consolidación de proyectos indispensables
para el conocimiento de las amenazas y riesgos, se ven obstaculizados por procesos
burocráticos que tornan imposible la adquisición de equipos para el monitoreo de
fenómenos naturales y socio naturales; complejizando procesos de conocimiento del riesgo
y reducción del riesgo. La burocracia también obstaculiza la generación e intercambio de
información por parte de entidades públicas, privadas y sociales, y ralentiza o elimina los
procesos de participación.
En la mayoría de los casos, los criterios jurídicos priman sobre los criterios técnicos.
La necesidad urgente de estudiar, monitorear y comunicar se ve frenada por los arduos
procedimientos para contratar o comprar herramientas para hacer GRD.
Para realizar GRD se necesario conocer los factores del riesgo y, en consecuencia,
monitorear las variables naturales y socionaturales involucradas en los escenarios de riesgo.
Sin embargo, otra limitación evidente es la falta de continuidad en el tiempo de los
esfuerzos institucionales por realizar monitoreo. La necesidad y esfuerzos de las
instituciones por monitorear aparecen solo cuando han ocurrido emergencias o desastres.
La GRD sigue entendiéndose como sinónimo de problemas puntuales de emergencias y
desastres que deben ser resueltos en el corto plazo, lo que lleva a priorizar el uso de
recursos públicos en la atención y recuperación temprana de las emergencias y no en las
acciones encaminadas al conocimiento del riesgo y reducción del riesgo.
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No se ha interiorizado en las instituciones públicas la relevancia de la GRD y la
jerarquía que debe tener la GRD en las decisiones sobre el desarrollo municipal. El
posicionamiento de la GRD en la agenda pública ha respondido solo a coyunturas políticas
en el marco de desastres. La voluntad política, además, ha permitido la acumulación de
pasivos de riesgo mediante la consolidación “legal” de zonas residenciales desarrolladas sin
criterios de planificación de desarrollo sostenible.
Si bien la Ley 1523 de 2012 fomenta la GRD desde el ámbito sectorial, en donde a
cada sector productivo le compete realizar acciones en los tres procesos de la GRD, los
estamentos del municipio han confundido el trabajo sectorial con el trabajo sectorizado,
desarticulando las acciones que deberían realizarse como sistema de entidades públicas,
privadas y sociales, sin embargo, desarrollan acciones parcializadas, temporales y
descontextualizadas.
La GRD se ha tornado demasiado institucional y se centra en una oficina. La oficina
de la Dirección y/o coordinación de Gestión del Riesgo, debe estar creada para coordinar
las acciones de todos y no para ejecutar las acciones; esto significa que no debería estar
haciendo simultáneamente los estudios, desarrollando obras y atendiendo emergencias.

Conclusiones al marco teórico, legal y conceptual
La revisión general al sistema legal de la gestión del riesgo en Colombia, desde sus
inicios en los años 90, hasta su adaptación a los tratados de Hyogo y Sendai, proporciona
una visión internacional, nacional y local acerca de los desastres, como situaciones de
desajuste de las dinámicas de los procesos de globalización y su impacto social a nivel
local, se observa un sistema normativo que trata de adaptarse al fortuito cambiar de los
tiempos, un mundo que intenta generar un desarrollo estable enfrentando sobre la marcha
los cambios en las condiciones y los nuevos retos que presenta el crecimiento exponencial
de las sociedades y la necesidad de generar medios de subsistencia. Los desastres son un
freno al desarrollo, a la estabilidad y revelan falencias en la estructura estatal.
Desde Los años 90 el mundo ha promovido esfuerzos para cambiar los paradigmas
de desastres, inculcando el riesgo como un tema que compete a muchos territorios, y
afrontar los riesgos de forma holística, no como elementos aislados, promulgando la
incorporación de esfuerzos colectivos internacionales para la reducción del riesgo de
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desastres, como una forma de reducir los efectos de la naturaleza sobre todas las
comunidades y sobre todas las estructuras sociales. El marco de acción de Hyogo y su
ratificación en Sendai, se constituyen en los cimientos de la gestión del riesgo en el mundo.
Colombia como país miembro de estos convenios, se apoyó en el Banco Mundial y en la
Comunidad Andina, para hacer una revisión de la gestión a nivel nacional.
El marco legal de Colombia revela que existen avances importantes en la
generación de políticas y lineamientos para optimizar la gestión del riesgo a nivel local,
pero los constantes desastres revelan falencias en su implementación, se infiere a que estas
falencias se deben a la falta de claridad y especificidad de la norma respecto de los
procedimientos para conocer el riesgo y reducir el riesgo, además de dificultades técnicas y
financieras que presentan los entes territoriales al momento de elaborar sus instrumentos de
ordenamiento y desarrollo.

Conclusiones al estado de los instrumentos de ordenamiento y planeación
territorial
El análisis de los objetivos, estrategias, programas y estructura en general de los
instrumentos de ordenamiento territorial, de ordenamiento de cuencas y acuíferos y planes
de desarrollo, se enfocan en resaltar las variables humanas como factor de suprema
importancia en el desarrollo de la gestión del riesgo a nivel local, estos instrumentos son
extenso compendio de buenas intenciones y de visiones temporales del territorio; aunque
desarticulados, estos planes y programas son la carta de navegación de los municipios para
llegar a puerto seguro.
La estructura normativa para el ordenamiento y planificación territorial, sustentan la
estructura de la gestión del riesgo de desastres, en el empoderamiento de los municipios, la
coordinación entre nivel nacional, departamental y municipal, el fortalecimiento de las
regiones, la prevención del riesgo y el manejo del desastre a través de una visión amplia de
la integralidad de los sistemas de gestión del riesgo, en donde se puede determinar que los
riesgos no son exclusivos de un territorio, y los riesgos no son fenómenos aislados.
Los municipios de Colombia presentan un rezago considerable en la elaboración de
sus planes de ordenamiento, y planes de manejos de cuencas, los municipios cuentan con
instrumentos de primera generación, pero se ve la necesidad de acelerar su modernización.
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A pesar de los avances tecnológicos y la actualización de los sistemas legales, los
POT, PBOT, EOT presentan las mismas deficiencias que los planes del año 98, respecto del
conocimiento real del municipio, y de ordenarlo para mejorar la calidad de vida de sus
habitantes, cabe hacer la pregunta, ¿los planes de ordenamiento, realmente están ordenando
el territorio?
Los POMCA son un instrumento vital para el conocimiento del territorio, y
teniendo en cuenta que Colombia tiene grandes caudales de ríos, este instrumento debería
ser prioritario por parte de los entes territoriales y las Corporaciones Autónomas
Regionales, pero también se observan diversas dificultades de gestión, técnicas y
financieras para su elaboración, además de que no se cuenta con claridad acerca de la
responsabilidad en su elaboración.
Los PDM se presentan como instrumentos con grandes intenciones acerca de
mejorar el ordenamiento y el conocimiento de los territorios, pero desplazan a la GRD a un
segundo plano dentro de los objetivos de los alcaldes; el desarrollo va de la mano con la
incorporación de la gestión del riesgo en la planificación.

Conclusiones al Plan Municipal de Gestión del Riesgo de Desastres
El estudio de las características que estructuran el Plan Municipal de la Gestión del
Riesgo de Desastres PMGRD y de las Estrategias Municipales de Respuesta a Emergencias
EMRE, proporcionan un panorama en el que se observa un sesgo o inclinación a considerar
como prioritario y único instrumento al EMRE, gestionar el riesgo a partir de este
instrumento dirige la atención hacia algunos aspectos físicos y naturales de las
vulnerabilidades, pero ello no produce efecto sobre el conocimiento real del riesgo y por lo
tanto no proporciona objetividad sobre las necesidades reales para reducir el riesgo. El
manejo del desastre es de vital importancia, pero este debe ser un proceso resiliente que
construye sus conocimientos sobre variables sociales, económicas y políticas dirigidas a
definir escenarios de riesgo reales abarcando todos sus aspectos.
El marco legal de gestión del riesgo en Colombia, plantea de forma adecuada la
generación de instrumentos de ordenamiento, planificación y desarrollo; pero esta
estructura normativa carece de especificidad en cuando al papel de las instituciones
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públicas, privadas y sociales, no brinda instrucciones precisas para la generación de estos
instrumentos, y no ofrece directrices para articular los instrumentos de gestión del territorio.
El Plan Municipal de Gestión del Riesgo, es un instrumento ambicioso, en el
proceso de la gobernanza del riesgo; carece de herramientas adecuadas para el
conocimiento del riesgo, y a esto se le puede agregar la falta de capacidad técnica y
financiera que presentan los entes territoriales, para generar la información que lleve a un
conocimiento detallado y técnico de sus territorios.

Conclusiones a las responsabilidades y competencias del sistema institucional
en la gestión del riesgo a nivel municipal
La evaluación del papel de las entidades en cada una de las fases de implementación
de la GRD a nivel local revela que es prioritario estructurar un sistema institucional que
proporcione soluciones administrativas, que vinculen el sector público, privado y la
sociedad civil, que articulen el nivel local, con el departamental y el nacional.
Colombia con un número indeterminado de entidades públicas, no presenta
lineamientos para que estas desempeñen un papel protagónico en la gestión del riesgo, no
existe una estructura legal que las articule y las obligue a participar activamente en el apoyo
a los tomadores de decisiones.
Las universidades tienen una gran deuda con los territorios en el aporte de procesos
de conocimiento y manejo del riesgo, teniendo en cuenta que poseen, diversos programas
de pregrado y posgrado relacionados con la gestión, la gobernanza, la administración de
entes territoriales. Se deben buscar formas de aportar desde la academia a la gestión del
riesgo a nivel departamental y municipal, a través de la generación de espacios que reúnan
a la comunidad científica y académica en torno a la GRD, las universidades deben generar
un observatorio de la gestión del riesgo de desastres para Colombia.
Los actores sociales se encuentran rezagados de la gestión del riesgo en los
municipios, no existen espacios de participación en los que ellos puedan hacer aportes.
En Colombia, varios factores contribuyen a la complejidad de la gestión del riesgo,
comenzando por décadas de conflicto armado que han causado el desplazamiento forzado
de muchos grupos humanos; las recientes y crecientes migraciones desde Venezuela,
presionan a las ciudades en la expansión de áreas urbanas para acomodar a la población;
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forzando a la ocupación de lugares no aptos para este fin. A esto se le suma el cambio
climático y la variabilidad climática que generan incertidumbre en cuanto a desastres en el
futuro; la tendencia de industrialización, exploración y explotación de recursos minero
energéticos pueden aumentar la lista de riegos naturales y tecnológicos del país.
En Colombia los escenarios de riesgo crecen más rápido que las acciones dirigidas a
mitigarlos o no generarlos. Es necesario repensar la manera como se hace la gestión del
riesgo, con el propósito de optimizar políticas, instrumentos y medidas estructurales que
conduzcan a la prevención y reducción del riesgo, construyendo comunidades y territorios
sostenibles, resilientes y seguros.
Conclusiones al protocolo para la elaboración del PMGRD.
El protocolo se concibe como una herramienta conceptual y metodológica a través
de la cual es posible entender una realidad socio territorial en el cual se expresa la
afectación, control y manejo de las políticas públicas de la Gestión del riesgo de Desastres
en entornos complejos; fortaleciendo la capacidad de la administración municipal, de las
comunidades y de todos los actores públicos, privados y sociales; para que de forma
articulada se elaboren planes de gestión del riesgo, enfocados en asegurar los municipios de
forma integral, sensibilizar a las comunidades sobre la importancia de la gestión del riesgo
de desastres y de generar acciones relacionadas con el conocimiento del riesgo, la
reducción del mismo y el manejo de los desastres.
La cartilla del protocolo, ha sido elaborada como apoyo para la elaboración del Plan
Municipal de la Gestión del Riesgo, ejecutado por la Unidad Nacional para la Gestión del
riesgo de Desastres UNGRD. Siguiendo los lineamientos de los Marcos de acción de
Hyogo y Sendai, y tomando como parámetro la ley 1523 de 2012 y demás normas de
ordenamiento y planificación territorial, que son el resultado de acuerdos internacionales y
necesidades nacionales.

RECOMENDACIONES Y ALTERNATIVAS DE
INTERVENCION
En Colombia la frecuente materialización de fenómenos de origen natural y socio
natural son cada vez más impactantes y costosos, afectando personas, bienes, servicios,
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ecosistemas, infraestructura, fenómenos que afectan grandes extensiones de territorio, los
sucesos y pérdidas presentadas en Mocoa, Quibdó, Barranquilla, Bogotá, Cartagena,
Riohacha, Manizales y Villavicencio en marzo y abril de 2017, revelan que uno o varios
desastres se pueden manifestar en varios territorios en una corta escala de tiempo (Semana,
2017).
Después de la creación de la ley 1523 de 2012, Política nacional de gestión del
riesgo de desastres, para incorporar el marco de Sendai, y modernizar la GRD, se ha caído
nuevamente en focalizar el manejo de los desastres y atención de emergencias y no en los
procesos de conocimiento y reducción del riesgo; esto se observa en que existen varios
planes de ordenamiento que no están elaborados con la suficiencia técnica para incorporar
la gestión del riesgo de desastres, y de planes municipales de gestión del riesgo enfocados
en la atención de emergencias, lo que no permite tomar decisiones efectivas frente al uso y
ocupación del territorio.
Convertir la gestión del riesgo en una política de estado y de territorios; superando
los desequilibrios existentes en el sistema, ajustando y armonizando del marco normativo
institucional; esto aumentaría la eficacia y eficiencia de las inversiones en gestión del
riesgo; mediante la planificación estratégica, la coordinación entre niveles territoriales y el
seguimiento y control. Fortalecer la capacidad local para la gestión territorial, con el fin de
reducir la generación y acumulación del riesgo de desastres.
Más allá de la necesidad de nuevas normas, es necesario optimizar las existentes,
referente a la gestión del riesgo y promover una efectiva aplicación de estas, con las
respectivas consecuencias penales, fiscales, administrativas y jurídicas a los responsables
por su deficiente implementación, se observa un profundo desinterés por parte de los
tomadores de decisiones, en la elaboración de instrumentos de planificación, ordenamiento
y desarrollo.
Es necesario incrementar la capacidad técnica y financiera a nivel departamental y
municipal, para que los administradores territoriales hagan su trabajo de forma efectiva;
con el fin de que los gobernantes tengan mejor perspectiva y más control de sus territorios,
para no generar nuevos riesgos y mitigar los existentes.
Es necesario generar políticas de educación de tomadores de decisiones, la escuela
de alcaldes, debe ser una exigencia formativa para ocupar estos cargos.

114

Colombia tiene pendientes a nivel nacional y local profundizar en temas de
monitoreo y comunicación del riesgo, además de procesos de participación; el monitoreo se
ha enfocado en volcanes y la comunicación se realiza únicamente en el momento de la
tragedia. Se hace necesario revisar la formación de los tomadores de decisiones, acerca de
su capacidad técnica y operativa en el manejo de los territorios, la escuela de alcaldes puede
ser una política y ejercicio pertinente para unificar los criterios administrativos, disminuir
las vulnerabilidades de las poblaciones y mitigar los riesgos e incentivar el desarrollo
integral y sustentable de los municipios y departamentos.
Se deben incentivar los procesos de participación y educación de comunidades, con
el fin de promover mayor conciencia en las comunidades para que sean gestoras de su
propio riesgo, generar políticas de superación de problemas estructurales como la pobreza,
el desplazamiento, la informalidad en la construcción, la informalidad en la ocupación y
uso del suelo, lo que constituye en la receta del desastre.
Es necesario también, que las Corporaciones Autónomas Regionales CAR, trabajen
en relación con la GRD, construyendo territorios basados en la resiliencia, a través de
estudios de cambio y variabilidad climática del país, a través del suministro e intercambio
de información y celeridad en la elaboración de los POMCA muy necesarios en el
conocimiento de los territorios.
La participación de las universidades debe tener mayor relevancia en la
construcción de la gestión integral del riesgo de desastres, estas poseen el mayor recurso
metodológico y humano para apoyar de forma directa la construcción de las políticas
púbicas de GRD y la elaboración del PMGRD.
La construcción del sistema de amenazas y riesgos debe ser transversal en todas las
entidades y procesos, al igual que las estrategias de participación.
Este documento abre las puertas para nuevos estudios, relacionados con la gestión
del riesgo en relación con los derechos humanos, la vulnerabilidad social y de derechos, es
un tema presente y creciente en Colombia y merece ser analizado. Estudios de temas
normativos, es necesario revisar el estado de la responsabilidad jurídica de los tomadores de
decisiones, en cuanto al rezago y falta de generación de instrumentos de planificación y
ordenamiento.
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ANEXO 1. CARTILLA DEL PROTOCOLO.

Protocolo para la
implementación efectiva
de los elementos de la
gestión del riesgo de
desastres en la
elaboración del PMGRD

Municipios seguros
Arq. Fernando Andrés Palacios Erazo

PRESENTACION
La presente cartilla ha sido elaborada como apoyo para la elaboración del Plan Municipal de
la Gestión del Riesgo, ejecutado por la Unidad Nacional para la Gestión del riesgo de
Desastres UNGRD. Siguiendo los lineamientos de los Marcos de acción de Hyogo y Sendai, y
tomando como parámetro la ley 1523 de 2012 y demás normas de ordenamiento y
planificación territorial, que son el resultado de acuerdos internacionales y necesidades
nacionales.
El protocolo puede entenderse como una herramienta conceptual y metodológica mediante
la cual es posible entender una realidad socio territorial en el cual se expresa la afectación,
control y manejo de las políticas públicas de la GRD en entornos complejos.

PROPÓSITO DE LA CARTILLA
La cartilla está dirigida a Alcaldías, Consejos Municipales, miembros de los comités de gestión
del riesgo local, Entidades públicas, privadas y sociales; y todas aquellas personas interesadas
en la protección de las comunidades y los municipios.
Se busca fortalecer las capacidades de las administraciones municipales, de las comunidades
y de la infraestructura, con el fin de que se elaboren planes de gestión del riesgo, dirigidos a
asegurar los municipios de forma integral; articulando todos los actores municipales.
Sensibilizar a las comunidades sobre la importancia de la gestión del riesgo de desastres y de
generar acciones relacionadas con el conocimiento del riesgo, la reducción del mismo y el
manejo de los desastres.
El “Artículo 1: de la ley 1523 De la gestión del riesgo de desastres”, describe la gestión del
riesgo de desastres como un “proceso social orientado a la formulación, ejecución,
seguimiento y evaluación de políticas, estrategias, planes, programas, regulaciones,
instrumentos, medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la reducción del
riesgo y para el manejo de desastres, con el propósito explícito de contribuir a la seguridad, el
bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible.”

Fotografías utilizadas en la elaboración de la cartilla son de galería privada propiedad del autor de la cartilla.

Marco normativo que rige la elaboración del PMGRD Y EMRE y otros
instrumentos de planificación y ordenamiento con los que se articula

LEYES
Ley 46 de 1988 y el Decreto Ley 919 de 1989. Por la cual se crea y organiza el Sistema Nacional
para la Prevención y Atención de desastres, se otorga facultades extraordinarias al presidente de la
República, y se dictan otras disposiciones.
Ley 99 de 1993, creó el Ministerio del Medio Ambiente.

Ley 164 de 1994, que aprobó la “Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climático”.
Ley 388 de 1997, entrega directrices de sostenibilidad para el ordenamiento del territorio a nivel
municipal y distrital.
Ley 629 de 2000, que aprobó el "Protocolo de Kioto de la Convención Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climático", establece el propósito de atender las necesidades de países
con afectos adversos del cambio climático.
Ley 812 de 2003 Por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado
comunitario" en la cual se hace la asignación presupuestal a los procesos de evaluación de riesgos
y anticipación oportuna de eventos que afecten a las comunidades, además de la prevención y
mitigación de desastres.
la Ley 1444 de 2011 se escindieron del Que el Decreto 2893 de 2011 modificó los objetivos, la
estructura orgánica y las funciones del Ministerio del Interior, separando del mismo las relativas a
la gestión del riesgo de desastres y las relacionadas con la dirección y coordinación del Sistema
Nacional para la Prevención y Atención de Desastres.
Ley 1454 de 2011, Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial LOOT, permitió la restructuración del
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo, dando autonomía a los entes territoriales para organizarse
y articularse de forma conjunta con el nivel central, bajo los principios de: descentralización,
coordinación, complementariedad y concurrencia; fomentando el conocimiento del riesgo,
reducción del riesgo y manejo del desastre.
Ley 1523 de 2012, por medio de la cual se adoptó la política nacional de gestión del riesgo de
desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.
Ley 1575 de 2012, Responsabilidad, gestión y competencias ante el riesgo de desastres, Ley
General de Bomberos de Colombia, en el cual se integra los cuerpos de Bomberos al comité de GR.

Marco normativo que rige la elaboración del PMGRD Y EMRE y otros
instrumentos de planificación y ordenamiento con los que se articula

DECRETOS
Decreto 919 de 1989 Por el cual se organiza el Sistema Nacional para la Prevención y Atención de
Desastres y se dictan otras disposiciones.

Decreto 093 de 1998, por medio del cual se adopta el Plan Nacional para la Prevención y atención de
Desastres, ordenada por el decreto ley 919 de 1989, este es modificado por la ley 1523 de 2012, en
el artículo 34, ordena a la UNGRD, la elaboración del plan nacional de gestión del riesgo.
Decreto 1640 de 2012, en el cual se reglamentan los instrumentos para la planificación,
ordenamiento y manejo de cuencas hidrográficas y acuíferos, en atención del artículo 79 de la
Constitución Política.
Decreto 1807 de 2014, por el cual se reglamenta el artículo 189 del Decreto-ley 019 de 2012 en lo
relativo a la incorporación de la gestión del riesgo en los planes de ordenamiento territorial y se
dictan otras disposiciones. Por medio del cual el Gobierno Nacional reglamenta las condiciones
técnicas y escalas de detalle, para la delimitación y zonificación de las áreas de amenaza y de las
áreas en condiciones de riesgo, además de la determinación de medidas específicas para la
mitigación, y la forma de incorporación de esta información en los planes de ordenamiento
territorial, teniendo en cuenta lo previsto en el artículo 9 de la ley 388 de 1997.
Decreto 1077 DE 2015, Por medio del cual se expide el Decreto Único Reglamentario del Sector
Vivienda, Ciudad y Territorio, enfocado en formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar; políticas
públicas, planes y proyectos para el desarrollo territorial y urbano, consolidando sistemas de
ciudades, con uso eficiente y sostenible del suelo, mejorando el acceso y prestación de servicios
públicos y saneamiento básico.

CONCEPTOS BASICOS DE LA GESTION DEL RIESGO
TIPOS DE FENOMENOS
FENOMENOS

TIPO
Atmosféricos

NATURALES:
inherentes a las
dinámicas naturales
del planeta.

Hidrológicos

Geológicos

Otros

TIPO
SOCIO NATURAL: son
similares a los
fenómenos
naturales, pero
inducidos por
actividades como la
construcción, la
minería, la
agricultura, la tala de
bosques, la industria
y muchos más.

TIPO

Huracanes
Vendavales
Tormentas eléctricas
Heladas
Sequías
Desbordamientos
Inundaciones
Flujos o avenidas
torrenciales
Sismos
Volcanes
Movimientos de masa
Tsunamis
Lahares
Socavones

FENOMENOS

EVENTOS

Estos fenómenos se relacionan directamente
con la ubicación geográfica de la población y la
infraestructura y los servicios.

EVENTOS

Inundaciones
Movimientos de masa
Incendios forestales

se relacionan con la ubicación de población e
infraestructura en zonas de alto riesgo.

Asentamientos de masa
socavones

FENOMENOS

EVENTOS

crecimiento urbano
alta densidad de
ECONOMICO: están Cambios en el uso
población
asociados a cambios del suelo
Gentrificación
en las condiciones
Se relacionan con presiones económicas que
Depreciación del suelo
económicas del
conducen a cambios acelerados en las
Obsolecencia
municipio, cambios
condiciones y necesidades económicas de las
Renovaciones no
en el uso del suelo, acelerada de la
comunidades, impulsados por las crisis y las
idóneas
infraestructura
deterioro acelerado
condiciones globales de la economía y por las
de la infraestructura,
políticas de la administración pública.
Sabotaje
Normas de
impacto de la
construcción y
economía global.
Malas prácticas
ordenamiento no
constructivas
aplicadas

CONCEPTOS BASICOS DE LA GESTION DEL RIESGO
TIPOS DE FENOMENOS
FENOMENOS

TIPO
TECNOLOGICO: Se
asocia con
actividades
industriales y de
transporte, uso de
sustancias corrosivas,
inflamables o
tóxicas. Fallas o
descuido en el
mantenimiento,
errores de operación,
mal funcionamiento,
imprudencia e
inexperiencia.

TIPO

Derrames
Químicos

fugas
Explosiones
Sobrecargas
Cortocircuitos

Eléctricos

Colapsos
Mecánicos
Volcamientos
Incendios
Térmicos
Explosiones

FENOMENOS

HUMANO: Se refiere No intencionales
a acciones humanas
directas,
intencionales y no
Intencionales
intencionales.

TIPO
BIOSANITARIOS:
Corresponden a
epidemias ó plagas
que afecten a la
población o medios
de vida, cultivos, y
servicios
ecosistémicos.

Aglomeraciones
Vandalismo
Sabotaje
Terrorismo
Hurto

FENOMENOS
Epidemias

Plagas

EVENTOS
Los eventos se generan por falta de
mantenimiento de instalaciones o por
proximidad con inmuebles de uso industrial.
Estos eventos se relacionan con el estado y
manejo de las redes eléctricas.
Estos tienen relación directa con el estado y
mantenimiento de los equipos y de las
estructuras, posibles fallas en cimentaciones,
muros, cubiertas ó en el manejo y transporte
de equipos.
Relacionados con el estado y conservación de
las instalaciones, o el uso indebido de ellas o
de materiales inflamables.

EVENTOS
Se relacionan con los daños causados por el
abandono de la infraestructura, demoliciones
no autorizadas, falta de mantenimiento
Fallas en los sistemas de seguridad, acciones
bélicas, deficiencias en los sistemas de
montaje y construcción, corrupción.

EVENTOS
Se relaciona con la propagación de
enfermedades infeccionas de origen
bacteriano o virus, debido a la falta de
control, mantenimiento, limpieza entre otros.
Estas se relacionan por la presencia de
animales de rápida reproducción y ataque a
los sistemas de producción o almacenamiento.

CONCEPTOS BASICOS DE LA GESTION DEL RIESGO
Amenaza

Cualquier factor externo de riesgo con potencial para provocar daños sociales,
ambientales y económicos en una comunidad durante determinado periodo de
tiempo.

Vulnerabilidad

Está íntimamente relacionado con el riesgo y la amenaza y se puede definir como la
debilidad o grado de exposición de un sujeto, objeto o sistema. También son
aquellas fallas, omisiones o deficiencias.

Riesgo

El riesgo es la probabilidad de que una amenaza se convierta en un desastre. La
vulnerabilidad o las amenazas, por separado, no representan un peligro. Pero si se
juntan, se convierten en un riesgo, o sea, en la probabilidad de que ocurra
un desastre.

Desastre

Un desastre es un evento repentino o previsible, que trastorna seriamente el
funcionamiento de una comunidad o sociedad y causa unas pérdidas humanas,
materiales, económicas o ambientales que desbordan la capacidad de la comunidad
o sociedad afectada para hacer frente a la situación a través de sus propios.

Elementos Expuestos

Exposición: Se refiere a la presencia de personas, medios de subsistencia,
servicios ambientales y recursos económicos y sociales, bienes culturales e
infraestructura que por su localización pueden ser afectados por la manifestación de
una amenaza.

CONOCIMIENTO DEL
RIESGO
Identificación, análisis,
diagnóstico de escenarios
de riesgo.
Monitoreo del riesgo.
Comunicación del riesgo.

REDUCCION DEL RIESGO

Intervención correctiva
Intervención prospectiva
Protección financiera

MANEJO DE DESASTRES

Preparación para la
respuesta.
Ejecución de la respuesta.
Ejecución de la
recuperación.

Gestión del riesgo, es el proceso de adopción de políticas, estrategias y practicas
orientadas a evitar y reducir los riesgos de desastres o minimizar sus efectos.
Gestión prospectiva: No generar nuevas condiciones de
riesgo.

Planificación y nuevas inversiones incorporan
evaluaciones y medidas de respuesta. Gestión de
cuencas, seguridad alimentaria, cambio de usos
de suelo

Gestión correctiva: Reducir los riesgos existentes.

Control de erosión y de los causes, reforzamiento
y protección de construcciones y sistemas,
transferencia de riesgos.

Gestión reactiva: preparación para la respuesta a
emergencias.

Simulaciones, simulacros, planes de emergencia y
contingencia, SAT, gestión humanitaria

CONCEPTOS BASICOS DE LA GESTION DEL RIESGO
ESTANDARES DE LA INFORMACION Se aplican los procesos utilizados en el análisis
de sistemas territoriales, configurado como descripción y/o identificación, análisis,
diagnóstico y de ser posible, conclusiones o propuestas.
SISTEMAS TERRITORIALES es una construcción social que representa el estilo de
desarrollo de una sociedad, se forma mediante actividades de la población sobre su medio
físico y de las interacciones sobre los medios, se constituyen como sistemas espacio
temporales, es decir ocupan un territorio, contienen información construida y producida
por procesos que actúan como marcos estructurantes, se configuran como los
componentes del territorio.
SISTEMA AMBIENTAL
SISTEMA GEOLOGICO
SISTEMA DE ESPACIO PUBLICO
SISTEMA DE MOVILIDAD
SISTEMA DE USOS DE SUELO
SISTEMA DE EQUIPAMIENTOS
SISTEMA POBLACIONAL
SISTEMA ECONOMICO

Estos sistemas pueden generar otros sub sistemas
como es el caso del ambiental, que se separa en
cuencas, acuíferos, biomas, especies. También se
pueden unir y formar otro sistema, todo depende del
tamaño del territorio y de las capacidades que este
posea.

SISTEMA CULTURAL
SISTEMA DE AMENAZAS Y RIESGOS

Para realizar un estudio sistémico pertinente y
detallado, metodológicamente se aplican tres etapas
básicas:

DESCRIPCION O IDENTIFICACION
ANALISIS
DIAGNOSTICO

Descripción y/o identificación: Proceso técnico tipo inventario, que consiste en
describir aspectos generales y específicos de la configuración social y física del territorio,
tal como su nombre lo indica, se describe lo existente, lo histórico, lo actual.
Análisis : hace referencia al proceso de reflexión de la información encontrada en los
procesos de (descripción e identificación), consiste en encontrar el porqué, cómo y cuándo
de los aspectos mencionados en el proceso anterior.
Diagnóstico: consisten en dar un veredicto, respuesta, solución o al resultado del
proceso de análisis; y consiste en resolver, incógnitas del territorio y presentar alternativas
de solución, así como incidencia, escenarios posibles, probabilidades.

PASOS PARA LA ELABORACION DEL PMGRD
PASO 1. Identificación de actores
PASO 2. Convocatoria y conformación del comité de GESTION DEL RIESGO

PASO 3. Asignación de funciones a los miembros del comité de gestión
del riesgo.
PASO 4. Convocatoria y conformación del comité de Respuesta a
emergencias
PASO 5. Caracterización histórica de riesgos y desastres en el Municipio

PASO 6. Desarrollar procesos de participación
PASO 7. Proceso de conocimiento del riesgo
PASO 8. Estrategias de monitoreo y comunicación del riesgo
PASO 9. Proceso de reducción del riesgo
PASO 10. Manejo del desastre
PASO 11. Incorporación de la GRD (PMGRD) en los instrumentos de
ordenamiento y desarrollo

PASO 1. Identificación de actores
ALCALDIA MUNICIPAL
SECRETARIAS MUNICIPALES
CAR

A partir de este esquema, cada municipio
selecciona los actores existentes, cuanto más
actores participen, más completo y
pertinente será el PMGRD

SGC
IDEAM

PUBLICAS

IGAC

DANE
UNGRD
COLCIENCIAS

CCCP

EMPRESAS DE AGUA

UNIVERSIDADES PUBLICAS

EMPRESAS DE ASEO

CAMACOL

PRIVADAS

FENALCO

EMPRESAS DE ENERGIA
EMPRESAS DE TELECOMUNICACIONES

ANDI
ACOPI
OTROS GREMIOS
CAMARA DE COMERCIO
UINVERSIDADES PRIVADAS

COOPERATIVAS
ASOCIACIONES CAMPESINAS

JUNTAS DE ACCION COMUNAL

SOCIALES

ENTIDADES QUE PUEDEN PARTICIPAR EN LA GRD

DIMAR

CABILDOS

PARTIDOS POLITICOS
COLECTIVOS CULTURALES
INSTITUCIONES AMBIENTALES
ORGANIZACIONES RELIGIOSAS

ASOCIACIONES PRODUCTORAS

ENTIDADES Y APORTES
ENTIDADES PUBLICAS
ENTIDAD
C.A.R.
Corporación
autónoma regional

S.G.C

Servicio geológico
Colombiano

IDEAM
Instituto de
Hidrología,
Meteorología y
Estudios Ambientales

IGAC
instituto geográfico
Agustón Codazzi

Departamento
administrativo
nacional de
estadística

DANE

UNGRD
Unidad nacional de
gestión del riesgo de
desastres
DIMAR
Dirección general
marítima

Empresas de servicios
públicos domiciliarios

Universidades
públicas y privadas

U

U

PROPOSITO DE LA ENTIDAD
La CAR al igual que las demás corporaciones tienen por objeto la
ejecución de las políticas, planes, programas y proyectos sobre
medio ambiente y recursos naturales renovables, así como el
Ley 99 de 1993 cumplimiento y oportuna aplicación a las disposiciones legales
vigentes sobre su disposición, administración, manejo y
aprovechamiento, conforme a las regulaciones, pautas y
directrices expedidas por el MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE.
adscrita al Ministerio de Minas y Energía, que tiene como
objetivo contribuir al desarrollo económico y social del país, a
través de la investigación en geociencias básicas y aplicadas del
Ley 4131 de
subsuelo, el potencial de sus recursos, la evaluación y monitoreo
2011
de amenazas de origen geológico, la gestión integral del
conocimiento geocientífico, la investigación y el control nuclear y
radiactivo, atendiendo las prioridades de las políticas del
Gobierno Nacional.
El Ideam tiene como función generar conocimiento y producir y
suministrar datos e información ambiental, además de realizar
estudios, investigaciones, inventarios y actividades de
Decreto 1277
seguimiento y manejo de la información que sirvan para
de 1994
fundamentar la toma de decisiones en materia de política
ambiental y para suministrar las bases para el ordenamiento
ambiental del territorio, al manejo, el uso y el aprovechamiento
de los recursos naturales biofísicos del país.
es la entidad encargada de producir el mapa oficial y la
cartografía básica de Colombia; elaborar el catastro nacional de
la propiedad inmueble; realizar el inventario de las características
Ley 0290 de
de los suelos; adelantar investigaciones geográficas como apoyo
1957
al desarrollo territorial; capacitar y formar profesionales en
tecnologías de información geográfica y coordinar la
Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE).
tiene como objetivos garantizar la producción, disponibilidad y
Decreto 2666
calidad de la información estadística estratégica, y dirigir,
de 1953
planear, ejecutar, coordinar, regular y evaluar la producción y
difusión de información oficial básica
Coordinar, impulsar y fortalecer capacidades para el
conocimiento del riesgo, reducción del mismo y manejo de
Ley 1523 de
desastres y su articulación con los procesos de desarrollo en los
2012
ambitos nacional, territorial del Sistema Nacional para la
Prevención y Atención de Desastres-SNPAD.
Facilitar la apropiación y difusión del conocimiento por parte de
los funcionarios de Dimar. ... Fortalecer la cultura organizacional
Ley 2349 de
de la Dirección General Marítima a través de funcionarios con
1971
alto sentido de pertenencia gracias al conocimiento adquirido
sobre el funcionamiento de su Entidad.
Las empresas de servicios públicos, son sociedades por acciones
Ley 142 de 1994 cuyo objeto es la prestación de uno o varios servicios públicos
Suministro, intercambio e integración de información e
investigaciones

PRODUCTO O APORTE
ESTUDIOS SISTEMICOS
AMBIENTALES ( CUENCAS,
ECOSISTEMAS, ECOTONOS,
BIOMAS) PLANES DE ORDENACION
Y MANEJO DE CUENCAS Y
ACUIFEROS, POMCA

ESTUDIOS DE MICROZONIFICACION
SISMICA, GEOLÓGICOS, MINEROS,
VULCANOLOGICOS.

ESTUDIOS
HIDROMETEOROLOGICOS,
ESTUDIOS AMBIENTALES.

PROPORCIONA TODA LA
CARTOGRAFIA, EN TODAS LAS
ESCALAS, ESTUDIOS DE SUELOS.

INFORMACION ESTADISTICA,
POBLACIONAL, SOCIO ECONOMICA

SISTEMAS DE AMENAZAS Y
RIESGOS, SISTEMAS DE ATENCION Y
PREVENCION DE DESASTRES

SISTEMAS MARITIMOS

INFORMES SOCIO ECONOMICOS,
POBLACIONALES, LOGISTICOS,
AMBIENTALES
ESTUDIOS DE MOVILIDAD,
EQUIPAMIENTOS, SOCIO
ECONOMICO. INVESTIGACIONES
AMBIENTALES, SOCIALES,
AMENAZAS Y RIESGOS,
CULTURALES

ENTIDADES Y APORTES
ENTIDADES PRIVADAS
ENTIDAD
Cámara
Colombiana de la
construcción

CAMACOL

Federación
nacional de
comerciantes

FENALCO

PROPOSITO DE LA ENTIDAD
Representar y articular toda la cadena de valor de la
construcción e impulsar su desarrollo competitivo y el progreso
de Colombia.
encargada de fomentar el desarrollo del comercio, de orientar,
representar y proteger sus intereses, dentro de un criterio de
bienestar y progreso del país.

PRODUCTO O APORTE
ESTUDIOS SISTEMICOS VARIOS

ESTUDIOS SOCIO ECONOMICOS
DETALLADOS

Asociación
nacional de
industriales

ANDI

difundir y propiciar los principios políticos, económicos y sociales
ESTUDIOS SOCIO ECONOMICOS
de un sano sistema de libre empresa.
DETALLADOS

Asociación
Colombiana de
pequeños
industriales

ACOPI

epresentar y unificar a la PYME para el ejercicio de sus
necesidades, deberes, su vocería y defensa; promoviendo ante el
gobierno nacional y local, normas que contribuyan al
mejoramiento y desarrollo de la PYME.
Las Cámaras de Comercio, son personas jurídicas sin ánimo de
lucro, de carácter corporativo y gremial, sujetas en la ejecución
de todos sus actos de administración, gestión y contratación al
derecho privado, las cuales tienen como fines defender y
estimular los intereses generales del empresariado en Colombia,
y llevar los registros mercantil, de las entidades sin ánimo del
lucro y el registro único de proponentes delegados legalmente,
sin que formen parte integrante de la administración pública ni al
régimen legal aplicable a las entidades que forman parte de la

CAMARA DE
COMERCIO

Cámaras de
Comercio

ESTUIDIOS SOCIO ECONOMICOS
DETALLADOS

ESTUDIOS DE USOS DE SUELO,
SOCIO ECONOMICOS,
POBLACIONALES.

ENTIDADES SOCIALES
ENTIDAD
Juntas de acción
comunal

Cabildos indígenas

Partidos políticos

Colectivos culturales

Asociaciones
ambientales
Organizaciones
religiosas
Asociaciones
campesinas y
agrícolas

PROPOSITO DE LA ENTIDAD
La junta de acción comunal es una organización cívica, social y
comunitaria de gestión social, sin ánimo de lucro, de naturaleza
Ley 743 de 2002 solidaria, con personería jurídica y patrimonio propio, integrada
voluntariamente por los residentes de un lugar que aúnan
esfuerzos y r recursos para procurar un desarrollo integra

Ley 89 de 1890

PRODUCTO O APORTE
INFORMACION POBLACIONAL,
MECANISMOS DE PARTICIPACION,
CONOCIMIENTO DEL RIESGO

entidad pública especial, cuyos integrantes son miembros de una INFORMACION POBLACIONAL,
comunidad indígena, elegidos y reconocidos por ésta, con una
MECANISMOS DE PARTICIPACION,
organización sociopolítica tradicional, cuya función es representar CONOCIMIENTO DEL RIESGO
legalmente a la comunidad,
INFORMACION POBLACIONAL,
entidades de interés público creadas para promover la
MECANISMOS DE PARTICIPACION,
participación de la ciudadanía en la vida democrática
CONOCIMIENTO DEL RIESGO
INFORMACION POBLACIONAL,
promover la integración social; el respeto por los Derechos
MECANISMOS DE PARTICIPACION,
Humanos y el cuidado del medio ambiente, por medio de la
CONOCIMIENTO DEL RIESGO,
cultura
SISTEMA SOCIO CULTURAL
instituciones que buscan estudiar, monitorear o proteger el medio CONOCIMIENTO DEL RIESGO,
ambiente del mal uso o la degradación que causa la humanidad y PARTICIPACION, SISTEMAS
sus acciones.
AMBIENTALES
agrupación de personas que se rige por el derecho canónico, que INFORMACION POBLACIONAL,
es el conjunto de normas emitidas por la autoridad legítima de la CONOCIMIENTO DEL RIESGO,
Iglesia católica para regular sus actividades y las relaciones con PARTICIPACION
la sociedad civil.
ambién llamadas organizaciones locales, comunitarias, rurales o INFORMACION POBLACIONAL,
populares son agrupaciones de base, formales o informales,
CONOCIMIENTO DEL RIESGO,
voluntarias, democráticas, cuyo fin primario es promover los
PARTICIPACION
objetivos económicos o sociales de sus miembros.

PASO 2. Convocatoria y conformación del comité de GESTION DEL RIESGO

Alcalde Municipal

Concejo Municipal

COMITÉ MUNICIPAL DE GESTION DEL RIESGO

Director CAR

Coordinador
GRD
Municipal

Representantes
JAC

Director IGAC

Director SGC

Director DANE

gerente Energía

Gerente Agua y
aseo

Rep. IEM

Representantes
CABILDOS

Secretarías Municipales

Representantes E.
SOCIALES y
culturales

Representantes
Gremios

Representantes
Partidos políticos

Representantes
org religiosas

Director Cámara de
Comercio

El comité de gestión del riesgo, es el encargado de coordinar todos los procesos de
conocimiento del riesgo y reducción del riesgo; articular la participación de los actores
públicos, privados y sociales incentivando estrategias y métodos de participación con el fin
de obtener información del riesgo, directamente de sus afectados.
Este comité se encarga de elaborar el Plan Municipal de la Gestión del Riesgo, el que
posteriormente se incorporará en los instrumentos de Ordenamiento y Desarrollo del
municipio.
Cada miembro de este comité tiene unas labores específicas asignadas en el Formulario de
conformación del comité y asignación de funciones.

PASO 3. Asignación de funciones a los miembros del comité de gestión
del riesgo.

DIRECCION

CONTROL Y VEEDURIA

SISTEMA SOCIO CULTURAL

SISTEMA AMBIENTAL

ALCALDE MUNICIPAL

CONCEJO MUNICIPAL

Secretaría de Gobierno

REP. CABILDOS

REP. IEM

REP. JAC

Organizaciones
religiosas y partidos
políticos

REP FUNDACIONES.
SOCIALES

Secretaría ambiental

DIRECTOR IDEAM

DIRECTOR CAR

DIRECTOR IGAC

Secretaría de obras e
infraestructura

DIRECTOR SGC

SISTEMA DE ESPACIO
PUBLICO

Secretaría de
planeación

SISTEMA DE USOS DE SUELO

SISTEMA DE
EQUIPAMIENTOS

SISTEMA POBLACIONAL

SISTEMA ECONOMICO
SISTEMA DE
AMENAZAS Y
RIESGOS

Realiza funciones de veeduría, control interno, incentiva y
convoca los procesos de participación.

COORDINADOR
MUNICPAL DE GRD

SISTEMA GEOLOGICO

SISTEMA DE MOVILIDAD

Convoca a los demás miembros, dirige la elaboración del plan, solicita información y
apoyo técnico y financiero, incentiva los procesos de participación.

Secretaría de tránsito y
transporte

Secretaría de
planeación

DIRECTOR IGAC

Secretaría de obras e
infraestructura

DANE

Secretaría de
educación

Secretaría de gobierno

DIRECTOR CAMARA DE
COMERIO

GREMIOS

EMPRESAS DE
SERVICIOS PUBLICOS

UNIVERSIDADES
PUBLICAS Y
PRIVADAS

Realizan las etapas de
Descripción, análisis y
conclusiones de cada sistema,
genera, suministran e
intercambian información de
cada sistema, alimentan el
sistema de amenazas y riesgos.
La participación de las
universidades es transversal en
todos los sistemas.
Los mecanismos de participación
son necesarios y transversales en
el estudio de todos los sistemas
territoriales.

Para la asignación de funciones,
la creación, suministro e
intercambio de información se
toma los cuadros de entidades y
aportes de esta cartilla.
Este es el primer proceso de
participación de todos los
actores, por lo tanto, además de
las funciones mencionadas en la
cartilla, las entidades pueden
agruparse para generar los
insumos, o pueden asumir otras
tareas o roles.
Los sistemas se pueden separar
en subsistemas o pueden crearse
otros sistemas, de acuerdo al
tamaño y capacidades del
Municipio, o se pueden fusionar
sistemas de acuerdo a estas
capacidades.

PARTICIPACION

PASO 4. Convocatoria y conformación del comité de Respuesta a
emergencias

Concejo Municipal

COMITÉ MUNICIPAL DE RESPUESTA A EMERGENCIAS

Defensa civil

Comandante Bomberos

Alcalde Municipal

Director cruz roja
Comandante de policía
Coordinador comité de
emergencia

Comandante del ejército
Gerente Hospital

Secretarías Municipales

Gerente de Agua
Gerente de Energía
Gerente de Aseo

El objetivo principal del comité de emergencias es elaborar planes operativos de
emergencia para afrontar la situación y llevar a cabo la rehabilitación de los servicios, así
como cooperar en la ejecución de los análisis de vulnerabilidad y en los programas de
prevención y mitigación

PASO 5. Caracterización histórica de riesgos y desastres en el Municipio

https://imagenes.laestrella.com.pa/files/image_988_743/uploads/2019/10/10/5d9f05a128aa4.jpeg

todos los actores públicos, privados y
sociales. Con el fin de reunir toda la
información histórica acerca de todo tipo de
eventos ocurridos en el municipio

NATURALES
SOCIO NATURALES

TECNOLOGICOS
BIOSANITARIOS
El resultado de este proceso se debe
plasmar en los formularios de registro
histórico propuestos.

HUMANOS

https://cdn.pixabay.com/photo/2015/02/22/17/46/forum-645246_1280.jpg

PASO 6. Desarrollar procesos de participación
Se realizan procesos de participación, dirigidos a los actores sociales, son coordinados por los actores públicos
y privados; se pueden hacer en conjunto para varios sistemas, no es necesario hacer un proceso de
participación para cada sistema.
Constitución
Política de
Colombia
El gobierno
debe buscar
garantizar la
participación
ciudadana en
las decisiones
de la gestión
pública

Participación
ciudadana

Mecanismos de
acceso a las
decisiones de la
administración
pública

Acción de tutela
Derecho de petición
Consultas públicas
PQRS
Trámite
Veeduría ciudadana
Audiencia pública
Foros
Consejos
Simulacros
Urnas
Sala de prensa
Oficinas de atención al ciudadano
Atención telefónica
Encuentros participativos

Mejorar el conocimiento del riesgo

OBJETIVOS

ESTRATEGIA:

Gestionar el proceso de conocimiento del riesgo, con las
comunidades, incorporarlos en los procesos de reducción del
riesgo y manejo del desastre

Reducir la construcción de nuevas condiciones de riesgo en el desarrollo territorial,
sectorial y ambiental
ESTRATEGIA:

ESTRATEGIA: Gestión del riesgo de desastres y medidas de
adaptación al cambio climático en los instrumentos de
planificación del desarrollo y del ordenamiento del territorio

Reducir las condiciones existentes de riesgo de desastres

ESTRATEGIA:

ESTRATEGIA: Reducir el riesgo de forma sectorial, generar
mecanismos de protección financiera.

Ejercicio práctico de participación en Gestión del riesgo de desastres.
objetivo

Identificar en el territorio las amenazas más importantes y priorizarlas según su grado de importancia

Materiales

Mapa base, papel mantequilla o pergamino, tarjetas de colores, marcadores de colores y varios tamaños

Pasos

PASO 1: Elaborar preguntas guía y presentarlas al grupo
PASO 2: Fijar papel mantequilla o pergamino sobre mapa base
PASO 3: A través de diagramas se identifican aspectos de la situación real de la comunidad
PASO 4: Extraer textos de las conclusiones de la actividad

DESARROLLO DEL
PROCESO

Trabajo en grupos: se divide el grupo en sub grupos de máximo 5 personas, cada grupo dibujará el mapa de su
territorio, a partir de los siguientes aspectos´.
GUIAS DEL MAPA: vías principales y secundarias y caminos, centros educativos, ríos, quebradas
IDENTIFICAR: acueducto, alcantarillado, suelos, poblaciones
PELIGROS SOCIO NATURALES: zonas de casas, áreas de bosques, fábricas, zonas de basura, negocios de gasolina
o petróleo, zonas de inundaciones, zonas de cultivos.
FENOMENOS NATURALES: Zonas de derrumbes, zonas de inundaciones.

Los coordinadores de la actividad proponen las siguientes preguntas:
• ¿Por qué lo que se señala es un problema?
• ¿Cuáles son sus causas y sus efectos?
• ¿Para quién es un problema? ¿a quién afecta más?
• ¿Dónde es más problemático? • ¿Cuándo se agudiza el problema?
• ¿Siempre fue un problema?
• ¿De qué manera ese problema puede ser una oportunidad, un reto para cambiar?
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PASO 7. Proceso de conocimiento del riesgo (Diligenciar formularios)
1. COMPONENTE DE CARACTERIZACION GENERAL DE ESCENARIOS DE RIESGO

En este formulario se
registra el PASO 1 , 2 y
3. los actores miembros
del comité de gestión
del riesgo del municipio,
la entidad o grupo al
que perteneces y se
asignan las funciones
que desarrollará en la
elaboración del PMGRD

En este formulario se consigna la información
básica general del municipio, como localización,
extensión población, altitud, temperatura
promedio.

1. COMPONENTE DE CARACTERIZACION GENERAL DE ESCENARIOS DE RIESGO

En este formulario se registra uno a uno los eventos presentados en el municipio,
no importa la magnitud, todos los eventos de los que se tenga conocimiento,
deben ser registrados. Este formulario se puede complementar durante los
procesos de participación, para hacer registro de eventos vividos por la
comunidad, no identificados por instituciones.

1. COMPONENTE DE CARACTERIZACION GENERAL DE ESCENARIOS DE RIESGO

En este formulario se registra el PASO
4, los miembros del comité de
ATENCION DE DESASTRES, y su
Protocolo en caso de emergencia.

En este formulario se registra el
PASO 5. las actividades de los
procesos de participación

1. COMPONENTE DE CARACTERIZACION GENERAL DE ESCENARIOS DE RIESGO
SISTEMAS TERRITORIALES
En esta serie de formularios se registra un resumen del estudio de los sistemas territoriales, se hace
registros por cada sistema estudiado, según la capacidad y necesidades del municipio

En este formulario se registra el resumen de la etapa de DESCRIPCION E IDENTIFICACION del sistema
territorial estudiado, junto con las convenciones, y observaciones al sistema

1. COMPONENTE DE CARACTERIZACION GENERAL DE ESCENARIOS DE RIESGO
SISTEMAS TERRITORIALES
En esta serie de formularios se registra un resumen del estudio de los sistemas territoriales, se hace
registros por cada sistema estudiado, según la capacidad y necesidades del municipio

En este formulario se registra el resumen de la etapa de ANALISIS, es decir se identifica el porque de
las cosas, del sistema territorial estudiado, junto con las convenciones, y observaciones al sistema

1. COMPONENTE DE CARACTERIZACION GENERAL DE ESCENARIOS DE RIESGO
SISTEMAS TERRITORIALES
En esta serie de formularios se registra un resumen del estudio de los sistemas territoriales, se hace
registros por cada sistema estudiado, según la capacidad y necesidades del municipio

En este formulario se registra el resumen de la etapa de DIAGNOSTICO consisten en dar un veredicto,
respuesta, solución o al resultado del proceso de análisis; y consiste en resolver, incógnitas del
territorio y presentar alternativas de solución, así como incidencia, escenarios posibles,
probabilidades.

Después de diligenciar los formularios de Descripción, análisis y diagnóstico, POR CADA SISTEMA
TERRITORIAL, con la información obtenida, se procede a diligenciar los formularios B, C, 1.2, 2, 3,
4 Del PMGRD, planteados por la UNGRD.

ANALISIS
DESCRIPCION

DIAGNOSTICO

En esta serie de formularios se registra los riesgos y escenarios plenamente identificados, se
priorizan estos escenarios, se realiza una evaluación de escenarios y posibles consecuencias, a
través de los parámetros planteados por la UNGRD.

PASO 8. Estrategias de monitoreo y comunicación del riesgo

Elaborado el análisis por cada sistema territorial, identificados los escenarios de riesgo, la población
afectada y las posibles consecuencias ( PASO 7) se proceden a diseñar estrategias para monitorear y
comunicar el riesgo.

PROCESOS DE CONOCIMIENTO
DEL RIESGO
Identificación y caracterización de
escenarios del riesgo

Evaluación de escenarios

El proceso de conocimiento del riesgo en el PASO 7 proporciona la información necesaria para
identificar los escenarios de riesgo, población amenazada, infraestructura afectada y posibles daños
en general.
Los miembros del comité de gestión del riesgo municipal deben diseñar estrategias enfocadas a
realizar procesos de monitoreo y la metodología que se empleará para comunicar el riesgo.

Monitoreo del riesgo

Comunicación del riesgo

Entidades como el Servicio Geológico
Colombiano realizan monitoreo permanente
a los volcanes y fallas geológicas, Las
Corporaciones Autónomas deben realizar
Monitoreo permanente a las cuencas,
acuíferos, bosques y demás elementos
ambientales.
El municipio puede identificar otros
escenarios posibles para los que se haga
necesario diseñar estrategias diferentes tales
como:
monitoreo
de
niveles
de
contaminación del aire y auditiva, monitoreo
al estado de la malla vial urbana, periurbana
e intermunicipal. Monitorear situaciones de
violencia y otros procesos sociales.
Monitorear estado de infraestructura
eléctrica y de servicios de agua y aseo,
monitoreo
permanente
de
rellenos
sanitarios, entre otros.

La comunicación del riesgo, debe tomarse
como un proceso de participación; un medio
de interacción continua con las comunidades.
En el proceso de conocimiento del riesgo ya
se
identifican
previamente
posibles
situaciones de riesgo que posteriormente son
analizadas. La metodología de comunicación
del riesgo hace uso de herramientas
tecnológicas para comunicar estados de
alerta, pero debe dirigirse básicamente a un
estado de atención sobre los escenarios de
riesgo, pero dar prioridad a que las
poblaciones no generen nuevos riesgos o se
ubiquen en los escenarios de riesgo
identificado.

PASO 9. Proceso de reducción del riesgo
Después de realizar el: PROCESO DE CONOCIMIENTO DEL RIESGO

Intervención correctiva

Este proceso tiene por objetivo reducir el nivel de riesgo existente, a través de
acciones de mitigación o eliminación, el propósito es disminuir o reducir las
condiciones de amenaza.

Intervención Prospectiva

El objetivo de este proceso es garantizar que no surjan nuevas situaciones de riesgo, a
través de acciones de prevención y de corrección a futuro de elementos expuestos. La
intervención prospectiva se realiza primordialmente a través del desarrollo de
políticas de planificación ambiental sostenible, el ordenamiento territorial, la
planificación sectorial, la regulación y las especificaciones técnicas, los estudios de pre
factibilidad y diseño adecuados, el control y seguimiento y en general todos aquellos
mecanismos que contribuyan de manera anticipada a la localización, construcción y
funcionamiento seguro de la infraestructura, los bienes y la población.

Protección financiera

Mecanismos o instrumentos financieros de retención intencional o transferencia del
riesgo que se establecen en forma ex ante con el fin de acceder de manera ex post a
recursos económicos oportunos para la atención de emergencias y la recuperación.
(IDIGER)

Para este punto el PMGRD tiene diseñado el componente programático, en el que a partir del proceso de
conocimiento del riesgo, se plantean objetivos, programas y acciones, y metodología para estas acciones, que
los tomadores de decisiones desarrollaran con el fin de corregir el riesgo y evitar nuevos riesgos. Para este
proceso se deben diligenciar los formularios del numeral 2. del PMGRD

PASO 10. Manejo del desastre
Este paso se enfoca en la estrategia municipal para la respuesta a emergencias, es decir el momento cuando se materializa el
desastre en el escenario de riesgo.
En caso de que los sistemas de monitoreo, reporten un desastre de forma inminente, se procede a activar los protocolos que
debe diseñar el COMITÉ DE ATENCION DE EMERGENCIAS. PASO 4. el proceso de conocimiento del riesgo ya ha identificado
los escenarios y las posibles pérdidas, el objetivo de este paso es evitar la crisis social y la crisis institucional.

EMRE

En el siguiente esquema se presenta el fundamento legal previsto en la ley 1523 de 2012, para declarar la calamidad
pública, por parte del Alcalde y la estructura que debe tener en cuenta el COMITÉ DE ATENCION DE EMERGENCIAS para
diseñar los protocolos ante la crisis.

PASO 11. Incorporación de la GRD (PMGRD) en los instrumentos de
ordenamiento y desarrollo
INSTRUMENTOS DE
PLANEACION TERRITORIAL

GOBERNACION

Plan de ordenamiento
departamental

CDGRD

PDGRD

PLAN DE DESARROLLO
DEPARTAMENTAL

ACTORES

DEPARTAMENTO

TERRITORIO

INSTRUMENTOS DE
DESARROLLO

ALCALDIA

POT, PBOT, EOT
PLAN DE DESARROLLO
MUNICIPAL

MUNICIPIO
CMGRD

PMGRD

En este esquema se sugiere el orden o secuencia en que se deben elaborar los instrumentos de ordenamiento y planificación en el
municipio, comenzando con el POMCA como insumo para elaborar los otros instrumentos, luego el PMGRD como instrumento para conocer
el escenario completo del municipio y luego el POT PBOT EOT como instrumento para ordenar el municipio a mediano y largo plazo.

Plan de Ordenación y
Manejo de Cuencas y
Acuíferos POMCA

Estudios sobre: Sociedad.
Agricultura, Vivienda,
Infraestructura, Movilidad, Medio
Ambiente, Economía.

Plan Municipal de
Manejo del Riesgo
de Desastres PMGRD

PLAN DE
GOBIERNO

Estrategia Municipal
para la Respuesta a
Emergencias EMRE

Plan de
Ordenamiento
Territorial POT

Plan de Desarrollo
Municipal PDM

Así como el POMCA es un insumo de vital importancia en el desarrollo y generación de los PMGRD, se plantea que todo el
proceso de conocimiento del riesgo y reducción del riesgo sean incorporados de forma textual en el Plan de ordenamiento.
El trabajo realizado en la descripción y análisis de cada sistema, se incorporan en la generación del documento del plan de
ordenamiento y sirven de justificación para los programas a mediano y largo plazo.
Los insumos y hallazgos generados en el proceso de diagnóstico de cada sistema territorial sirven de guía textual en el
proceso de general objetivos y programas para la organización del municipio, además el componente programático aporta
todos los lineamientos que el plan de ordenamiento debe prever en su objetivo de ordenar el municipio para el desarrollo y
bienestar de la comunidad.
El plan de Desarrollo debe ser producto de los hallazgos y del contenido de estos instrumentos, debe contener las políticas y
alternativas que se plantean en el componente programático.
Sin gestión del riesgo, el Plan de desarrollo carece de solidez, efectividad y pertinencia.

ESQUEMA RESUMEN DE LOS PASOS
LEY 1523 DE 2012

Ordena al Alcalde dirigir la elaboración del PMGRD e
incorporar a todos los actores sociales

ALCALDE

PASO 1. Identificación de actores
PASO 2. Convocatoria y conformación del
comité de GESTION DEL RIESGO
PASO 3. Asignación de funciones a los
miembros del comité de gestión del riesgo.

PASO 4. Convocatoria y conformación del
comité de Respuesta a emergencias

PASO 5. Caracterización histórica de riesgos y
desastres en el Municipio
PASO 6. Desarrollar procesos de participación
CONOCIMIENTO
PASO 7. Proceso de conocimiento del riesgo
PASO 8. Estrategias de monitoreo y
comunicación del riesgo

PASO 9. Proceso de reducción del riesgo
REDUCCION

PASO 10. Manejo del desastre
MANEJO DE LA
EMERGENCIA

SE SOCIALIZA CON EL MUNICIPIO

SE INCORPORA EN LOS OTROS INSTRUMENTOS
PASO 11. Incorporación
de la GRD (PMGRD) en
los instrumentos de
ordenamiento y
desarrollo

POT

PDM

